I. ARTYKULY

WOJCIECH SOKOLEWICZ

KIEROWNICTWO RZADU PRACA PREZYDIOW RAD NARODOWYCH
A KIEROWNICTWO MINISTROW WYDZIALAMI TYCH PREZYDIOW*

Wyznaczenie absolutnie nieprzekraczalnej granicy pomiedzy upraw-
nieniami nadzorczymi wobec rad narodowych i ich organ6w — naczel-
nych organow wladzy panstwowej z jednej strony oraz organéw wyko-
nawczych 1 zarzadzajacych z drugiej strony, jest niemozliwe, a zatem
tym mniej liczy¢ si¢ mozna z powodzeniem takiej proby w obrebie
systemu organdow administracji, jezeli wyr6ézni si¢ wsrdéd nich ,,pion”
organow wykonawczych i zarzadzajacych (Rada Ministrow i prezydia rad
narodowych). Juz chocby dlatego, ze istotna cze$¢ aktywnosci tych or-
ganow, przynaleznych do grupy organéw wykonawczych i zarzadzajg-
cych oraz do grupy pozostatych organéw' administracji, stanowi sprawo-
wanie administracji. Praktycznie wyraza si¢ to na przyklad w dopuszczo-
nym przez ustaw¢ (k. p.a.) udziale — cho¢ niejednakowym — obu
»piondw" w postgpowaniu administracyjnym. Przedmiotem niniejszego
artykulu bedzie rozwazenie problemoéw prawno-ustrojowych powstaja-
cych na skutek jednoczes$nie wystepujacej tacznosci i rozdzielnosci nad-
zoru Rady Ministrow 1 poszczegélnych ministrow nad prezydiami rad
narodowych i wydziatami tych prezydiow. Niezaleznie bowiem od trud-
nosci delimitacyjnych, wskaza¢ wypadnie na konstytucyjne i ustawowe
ukierunkowanie nadzoru albo kierownictwa (gdyz ,,nadzoér" w stycznio-
wej ustawie o radach narodowych pochtania pojecie ,kierownictwa"),
ktorego sens jest zupeinie jednoznaczny. Zasada powinno by¢ realizowa-
nie kierownictwa naczelnych organéw administracji panstwowej w obre-
bie odpowiedniego ,,pionu" — czy to organéw wykonawczych i zarzadza-
jacych, czy tez organéw administracji sensu stricto. Nie nalezy jednak
tego stwierdzenia traktowaé¢ jako wypowiedzenie si¢ za ,,rOwnowaznos-
cig" uprawnien nadzorczych (kierowniczych) Rady Ministrow i poszcze-
gélnych ministrow. Wniosek taki bylby bowiem sprzeczny w sposob
oczywisty z pozycja prawng Rady Ministrow w systemie organéow PRL.

* Fragment wigkszej catosci.
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ZWIERZCHNIA POZYCJA RADY MINISTROW W SYSTEMIE
ADMINISTRACJI PANSTWOWE]J

Rada Ministrow jest — wedtug Konstytucji — najwyzszym organem
administracji, ktéremu podporzadkowane sa wszystkie inne organy ad-
ministracji: centralne oraz terenowe, wykonawcze i zarzadzajace oraz
,»po prostu" administracji. Ona ,,koordynuje dziatalno$¢ ministréw i in-
nych podlegltych sobie organdéw oraz nadaje kierunek ich pracy" (art. 32
pkt 1 Konstytucji), ona ,moze uchyli¢ rozporzadzenie lub zarzadzenie
wydane przez ministra" (art. 33 ust. 3 Konstytucji), ona wreszcie ,kie-
ruje pracg prezydiow rad narodowych" (art. 32 pkt 11). Poprzez mini-
strow podlegaja rzadowi organy terenowe ministerstw, nie wlaczone do
systemu rad narodowych ', a poprzez prezydia rad narodowych i mini-
sterstwa — wydzialy prezydiow. Jak wida¢ — Rada Ministrow sprawuje
bezposrednie kierownictwo mnaczelnymi organami admini-
stracji resortowej oraz terenowymi organami Wwy-
konawczymi 1 zarzadzajgcymi, posrednio za§, poprzez te
wlasnie organy, obejmuje swym oddzialywaniem réwniez terenowe
organy administracji resortowej.

Pozycje Rady Ministrow tlumacza przede wszystkim dwa fakty.

1. Odpowiedzialnos¢ wprost wobec naczelnych organéw wiadzy
panstwowej (Sejmu, a gdy ten nie obraduje — Rady Panstwa), ktorym
tez przystuguje wylaczne prawo dokonywania zmian w sktadzie osobo-
wym rzadu’; odpowiedzialno$¢ bezposrednio wobec organéw wiadzy
panstwowej oraz dziatanie w mys$l dyrektyw od nich otrzymanych; pod
ich kontrolg sytuuja organy wykonawcze i zarzadzajace ,,pod" organami
wtladzy panstwowej, bez zadnego ogniwa ,,przekaznikowego". To — od-
powiednio do zasady demokracji socjalistycznej — daje im nadrz¢dnag
pozycje polityczna wobec innych organéw administracji.

2. Kompetencja generalna Rady Ministrow we wszystkich sprawach
administracji panstwowe;j.

Obydwa fakty, traktowane tacznie, w pelni uzasadniajg decyzje
ustawodawcy co do konstytucyjnego =zaliczenia Rady Ministrow (wraz

! Zestawienie terenowych organdéw administracji nie podporzadkowanych ra-
dom narodowym i ich prezydiom zamie$cit S. Gebert w Komentarzu do ustawy
z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych, 1961, s. 32 i n.; zestawienie po-
wyzsze obe;muje 22 pozycje.

2 Powolywanie i odwotywanie Rzadu jako cato§ci jest zastrzezone prze-
pisem art. 29 ust. 1 Konstytucji dla Sejmu; w literaturze przedmiotu jest sprawa
sporna, czy Konstytucja dopuszcza dokonanie zmiany na stanowisku Prezesa
Bady Ministrow w drodze uchwaly Rady Panstwa,
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z prezydiami rad narodowych) do osobnej grupy organdéw administracji
— organow wykonawczych i zarzadzajacych — w ktorej Rada Ministrow
jako organ naczelny zajmuje pozycje szczytowa.

Rade¢ Ministrow odroznia wigc od poszczegodlnych ministrow (podob-
nie jak i prezydium rady narodowej od wydzialow prezydium), to ze
zostala ona przez Konstytucj¢ uformowana jako organ wykonawczy
i zarzadzajacy. Organy wykonawcze i1 zarzadzajace sg wprawdzie orga-
nami administracji, ale szczegdlnego rodzaju. Rozdzial 4 Konstytucji,
zatytulowany ,Naczelne organy administracji [podkr. moje —
W. S.] panstwowej", zawiera przepisy odnoszace si¢ zarowno do rzadu
— organu wykonawczego i zarzadzajacego, jak i do ministrow — naczel-
nych organ6w administracji w znaczeniu wezszym. Mozna z tego wy-
prowadzi¢ wniosek, ze Konstytucji obca jest my$l przeciwstawie-
nia kategorii ,,organ wykonawczy i zarzadzajacy" oraz ,organ admini-
stracji". Dalszych argumentéw za tym stanowiskiem dostarczaja prze-
pisy k.p.a (np. art. 2 § 1 w zwiagzku z art. 13 pkt 1) traktujace Rade
Ministréw i prezydia rad narodowych jako organy administracji. Z tego
punktu widzenia warto wreszcie powola¢ si¢ na art. 57 ustawy stycz-
niowej o radach narodowych®®, ujawniajacy intencje¢ ustawodawcy do
stworzenia mozliwosci witgczania prezydium rady narodowej w tok
postepowania administracyjnego. A wreszcie: gdyby Rzad i prezydia
rad narodowych miaty nie by¢ organami administracji, to zapewne na-
lezatoby je zaliczy¢, w granicach klasyfikacji konstytucyjnej, do orga-
now wtadzy panstwowej, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z brzmie-
niem obowigzujacych przepiséw prawnych. Nalezy zatem odrzuci¢ suge-
stie, dotyczace wprawdzie tylko prezydiow rad narodowych, do okres-
lania organu tego rodzaju jako ,czesci ciala przedstawicielskiego"® nie
bedacej organem administracji, przylaczy¢ si¢ natomiast do wypowiedzi
konstatujacych charakter prezydiow rad jako organéw administracji®.

2 Tekst jednolity Dz. U. 1963, nr 29, poz. 172.

* K. Biskupski, Zarys prawa panstwowego PRL oraz niektorych paristw obcych,
Warszawa 1962, s. 237—239; podobne stwierdzenie na podstawie radzieckiego
materialu normatywnego data W. P. Popowa, Socjalisticzeskaja zakonnost' w die-
Jjatielnosti miestnych Sowietow Dieputatow Trudjaszczichsja, Moskwa 1954, s. 47;
zreszta takze na gruncie prawa radzieckiego poglad ten nie jest — naszym zda-
niem — trafny.

* Por. E. Iserzon, w pracy napisanej wpoblnie z J. Starosciakiem: Kodeks
postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa 1961, s. 17—I18; analogiczne
stanowisko zajat S. Rozmaryn w referacie: Zagadnienie demokratyzacji procesu
ustawodawczego PRL, wygloszonym na ogdlnokrajowym zjezdzie Katedr Prawa
Panstwowego w Lodzi w dniu 8 VI 1962 r.

1%
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Konstrukcja ta znajduje catkowite potwierdzenie w raczej ewidentnej
okolicznosci, ze zaréwno prezydia rad narodowych, jak i Rzad wyko-
nujg te funkcje panstwowe i w takich formach, ktore kojarza si¢ zwykle
ze sprawowaniem administracji panstwowe;j.

Nie mozna nie zauwazyC, ze nazwe ,organ administracji" re-
zerwuje Konstytucja dla tych ogniw aparatu panstwowego, ktérych
dziatalno$¢ posiada pewne cechy wspolne. Nie jest to ustawodawstwo
(odniesione do kompetencji Sejmu) i nie jest to tez wymierzanie spra-
wiedliwosci (lezagce w zakresie dziatania sadow). Tradycyjna nauka
prawa administracyjnego zwykta wtasnie okresla¢ administracje¢ (w ro-
zumieniu przedmiotowym, tzn. okre$lonej dziatalnosci panstwa) jako
calg dzialalno$¢ panstwa, z wyjatkiem ustawodawstwa i wymiaru spra-
wiedliwosci’. W literaturze socjalistycznej ktadzie si¢ wigkszy nacisk
na materialne zdefiniowanie administracji®, ale — niezaleznie od ade-

> Por. w literaturze polskiej: W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego,
Zagadnienia ogolne. Warszawa 1924, s. 52; S. Kasznica, Polskie prawo administra-
cyjne, Pojecia i instytucje zasadnicze, wyd. 3, Poznan 1916, s. 15; A. Peretiatko-
wicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, wyd. 2, Poznan 1947, s. 9;
w nowszej literaturze burzuazyjnej dziatalno§¢ panstwa okreslana poprzednio
jednolicie jako administracyjna bywa czgsto deferencjowana. Wyrdznia si¢ wigc
odrgbna funkcj¢ kierownicza i1 rzadowa — obok funkcji $ci$le administracyjnej.

8 W literaturze radzieckiej brak jest jednomy$lnego pogladu na te kwastie.
S. S. Studienikin, ktérego koncepcje zawazyly najbardziej na kierunku rozwigzan
przyjetych w nauce polskiej, jest konsekwentnym zwolennikiem przedmiotowej
definicji administracji, wedlug ktorej jest to ,organizowanie praktycznej reali-
zacji 1 sama realizacja planowania, budzetowania, kontroli, doboru i rozmieszcze-
nia kadr, bezposredniego wykonywania ustaw 1 innych aktow prawnych"
(W. A. Wiasow, S. S. Studienikin, Sowietskoje administratiwnoje prawo, Moskwa
1960, s. 8: podobnie poprzednio w pracy W. A. Witasow, 1. 1. Jewtichijew, S. S. Stu-
dienikin, Radzieckie prawo administracyjne, Warszawa 1953, s. 5). Jednak sam
S. S. Studienikin (w pierwszej z cytowanych prac) informuje, ze w literaturze
radzieckiej zarysowaly si¢ cztery stanowiska w sprawie pojecia administracji,
okreslajace ja: 1. jako cala dziatalno$§¢ panstwa w zakresie organizowania wigzi
spotecznych, 2. albo cata dziatalno$¢ organdow administracji 3. albo wykonawczo-
zarzadzajaca dziatalno$¢ organéow administracji panstwowej, 4. albo jako wy-
konawczo-zarzadzajaca dziatalno$¢ wszystkich organdw panstwa podporzadkowa-
nych ustawie (,,podzakonnych"). Studienikin wypowiada si¢ za ostatnim z wy-
mienionych stanowisk, lojalnie jednak dodaje, ze wigkszo$¢ uczonych radzieckich
sktania si¢ do koncepcji oznaczonej tu jako trzecia, tzn. takiej, ktora taczy kry-
teria przedmiotowe z podmiotowymi. Do polskiej literatury przed-
miotu definicj¢ przedmiotowa administracji wprowadzit M. Jaroszynski, wzorujac
ja na definicji Studienikina — por. prace zbiorowa: Prawo administracyjne pod
red. M. Jaroszynskiego, cz. I, Warszawa 1952, s. 26 oraz prac¢ zbiorowa W. Brze-
zinski, M. Jaroszynski, M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne. Cze$¢é
0golng, Warszawa 1956, s. 28; inne, cho¢ takze preferujace kryteria przedmiotowe
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kwatno$ci poszczegélnych okreslen — nie wypracowano dotad definicji
naukowej, ktéra znalaztaby na tyle powszechne uznanie, aby mozna
mowi¢ o jakiej$s ustalonej w literaturze i prawie nowej zawartosci poje-
ciowej nazwy ,,administracja", poza tym wlasnie sensem, ze odgranicza
ona pewna dziedzin¢ dziatalnosci panstwa od ,,ustawodawstwa" i ,,wy-
mierzania sprawiedliwo$ci". Stad tez, przyjmujac takie szerokie, poten-
cjalnie przynajmniej mozliwe okreslenie ,,administracji", mozemy
stwierdzi¢, ze jest ona wykonywana zaré6wno przez organy wykonawcze
i zarzadzajace, jak i organy administracji sensu stricto. Nie ma zadnych
podstaw, by uwazaé, ze zasadniczy kierunek aktywnos$ci Rzadu i pre-
zydidw rad narodowych ni e jest administracjg, lecz jaka$ inng, dowolnie
nazwang postacig dziatalno$ci panstwa. Bardziej szczegdétowe rozwazania
na temat definicji administracji sa — z punktu widzenia potrzeb niniej-
szej pracy — najzupeiniej zbedne, gdyz jakakolwiek z bedacych w obiegu
naukowym definicji by$Smy przyjeli, zawsze bedzie pasowaé rownie
dobrze do podstawowych kierunkéw (i form) dziatalno$ci Rady
Ministrow oraz prezydiow rad narodowych, jak i ministrow oraz wy-
dziatow prezydidéw. Dodajmy tylko, ze Konstytucja nie réznicuje kom-
petencji naczelnych organdéw administracji panstwowej na administra-
cyjne i jakie$ inne. Dlatego, biorac pod uwage stosunki wzajemne
mi¢dzy naczelnymi organami oraz mig¢dzy nimi a terenowymi organami
administracji, administracja mozna nazwaé calg ich dziatalno$¢é. W calej

dziatalnosci — to kryterium miejmy na uwadze — podporzadkowanie
w ukladzie ,,poziomym" i ,pionowym" jest identyczne, nie ma wiec
zadnej potrzeby — ani teoretycznej, ani praktycznej — rozwazaé przy-

datnos$¢ poshugiwania si¢ tym kryterium przy klasyfikowaniu poszcze-
gélnych uprawnien organéw administracji.

Rada Ministrow, prezydia rad narodowych i1 wydzialy prezydiow
oraz ministrowie i organy podlegte wyliczonym tutaj organom panstwa
sktadaja si¢ na system organdéw administracji panstwowej, u wierzchotka
ktorego znajduje si¢ Rada Ministrow. Ale Konstytucja wyodrebnia
w ramach tego systemu specjalng grupe organdéw, ktérym przydaje
nazw¢ organow wykonawczych i zarzadzajacych (art. 30 ust. 1 oraz

okreslenie administracji sformutowat J. Starosciak (J. Starosciak, R. Iserzon,
Prawo  administracyjne w zarysie, Warszawa 1959, s. 12 i n.). W literaturze bulgar-
skiej na uwage zastuguja rozwazania na ten temat D. C. Dokowa w: Izpinitel-
nite  Komiteti na Norodnite Sweti, Sofia 1958, s. 5—21. Dokow podkresla szcze-
gélnie moment zwiazania wykonywania administracji ustawami oraz poddaje
krytyce traktowanie ,organizatorstwa" jako specyficznej cechy administracji,
dajac przy tym ciekawa probeg reinterpretacji znanych tekstow Marksa i Lenina.
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art. 42 ust. 2)’. Podstawg wyodrebnienia nie jest i by¢ nie moze zrdz-
nicowanie charakteru wykonywanych uprawnien. Powiedzielismy juz
wyzej, ze zdaniem naszym tak w jednym, jak i w drugim przypadku
aktywnos$¢ organdéw panstwa z rownym powodzeniem moze by¢ nazwana
administracja®. Kryteriow do dalszego generalnego podziatu pod-
stawowych kierunkoéw aktywnos$ci organéw wykonawczych i zarzadza-
jacych z jednej strony i organéw administracji sensu stricto — z drugiej,
nie dostarcza nam ani doktryna, ani prawo pozytywne. Co zatem decy-
duje o tym wyodrgbnieniu, ktore nie jest wszak tylk o sprawa konsty-
tucyjnej klasyfikacji organow panstwa? Dla uzyskania odpowiedzi na
to pytanie wykonajmy dziatanie na ksztalt dzialania algebraicznego,
w ktorym stronami beda organy zaliczone przez Konstytucj¢ do oma-
wianej przez nas grupy, wydobywajac poza nawias ich cechy wspdlne.
Okaze si¢, ze w zakresie stosunku do organow wladzy panstwowej
organy wykonawcze i zarzadzajace sa powolywane (albo wybierane)
przez organy wtltadzy panstwowe] tego samego stopnia,
podlegaja im bezposrednio i ponosza przed nimi odpowiedzialno$¢, az do
odwotania w calosci lub w cze$ci wiacznie; organy wykonawcze i1 za-
rzadzajace realizuja funkcje kierowniczo-koordynacyjne wobec pozo-
statych organéw administracji — kieruja, badz w skali calego kraju,
badz okreslonej jednostki podziatu terytorialnego, organami admini-
stracji resortowe]j, tzn. takimi organami administracji, ktére nie
zostaly zaliczone do grupy organéw wykonawczych i zarzadzajgcych’.
Organy nalezace do tej grupy wyrdznia ponadto — w ramach systemu

7 Wprawdzie Rada Ministrow zostala nazwana organem wykonawczym i za-
rzadzajacym wtadzy panstwowej, za$ prezydium — takim samym organem rady
narodowej, lecz ta rdznica w sformulowaniach nie daje podstawy do wyciagania
dalej idacych wnioskow. O przeciwstawianiu ,wladzy panstwowej" — ,radom
narodowym" nie moze by¢ przeciez mowy w $wietle art. 2 ust. 1 Konstytucji.

¥ W literaturze wigkszosci panstw socjalistycznych najczesciej utozsamia sie
administracje z dzialalnoscia wykonawczo-zarzadzajaca organow panstwa. Por.
przyktadowo: W. A. Witasow, S. S. Studienikin, op. cit.; A. J. Denisow, M. G. Ki-
riczenko, Sowietskoje gosudarstwiennoje prawo, Moskwa 1957, s. 178; P. Stajnow,
A. Angietow, Administratiwnoje  prawo Narodnoj  Riespubliki  Bolgarii, Moskwa
1960, s. 6—7. W ostatniej z wymienionych prac powiada si¢ nawet, ze proba prze-
prowadzenia rozgraniczenia migdzy tymi pojeciami prowadzi do zbednej kompli-
kacji i niepotrzebnej scholastyki. Z literatury polskiej zob. Z. Leonski, Kompeten-
cje prezydiow oraz poszczegolnych czlonkow  prezydiow  wedtug  przepisow  nowej
ustawy o radach narodowych, ,Ruch Prawniczy i Ekonomiczny", r. XX, z. 4,
Poznan 1958 s. 79.

° Stanowig tym samym swego rodzaju ogniwo posrednie miedzy organami
wladzy a administracja resortowa. Trzeba jednak zaznaczyé, ze ta rola ,posred-
nicza" wystgpuje w wigkszym stopniu w organach terenowych niz w centralnych.



Kierownictwo rzadu praca prezydiow rad narodowych 7

organow administracji — zakres przynaleznej im kompetencji rze-
czowej. W przeciwienstwie do organdéw administracji resortowej
(ministra, wydziaty), ktorych kompetencje ograniczone sa do okres-
lonego resortu, tj. dzialu administracji panstwowej, organy wykonawcze
i zarzadzajace sg generalnie wlasciwe we wszystkich sprawach admini-
stracji panstwowej, tzn. w sprawach nalezacych do wszystkich dziatow
administracji panstwowej. Ta wlasciwo$¢ generalna organdow wykonaw-
czych 1 zarzadzajacych, stanowigca niewatpliwie jedng z ich cech spe-
cyficznych, a jak twierdza niektorzy— ceche gtéowna'’, wymaga dodat-
kowego wyjasnienia.

1. Wilasciwos¢ generalna organdw wykonawczych 1 zarzadzajacych
koegzystuje z ustawowym podzialem kompetencji organdéw administracji,
nie stanowi jakiej§ zasady nadrzednej umozliwiajacej naruszanie tego
podziatu. Ani Rada Ministrow nie moze wkroczy¢ w uprawnienia mini-
strow, ani tez prezydium rady narodowej w uprawnienia wydziatow,
1 wykonywaé¢ je zamiast uprawnionego organu administracji resor-
towej ''. Organ wykonawczy i zarzadzajacy moze dziataé w obrebie
materii nalezgcych do wilasciwosci rzeczowej podleglych mu organéw
administracji resortowej tylko tymi $rodkami i w tych formach
prawnych, ktéore mu przystuguja w mysl obowigzujacych przepisow.
Z reguly beda to rozstrzygniecia o charakterze ogoélnym, czgsto adreso-
wane do wtasciwych organdéw resortowych. Dzialajac w zakresie rzeczo-
wych uprawnien organu resortowego, organ wykonawczy i zarzadzajacy
wykonywaé¢ moze swoje uprawnienia w formach prawnych jemu przy-
stugujacych, a nie w formach, jakie obowigzujace prawo przewiduje
dla resortowych organéw administracji,

2. Organizacyjng formg, sprzyjajacag z jednej strony realizacji tak
szeroko ustalonej wlasciwosci rzeczowej organéow wykonawczych i za-
rzadzajacych, z drugiej za§ — zapewniajaca szczegolnie bliski zwigzek
miedzy tymi organami wladzy panstwowej, jest kolegialnos$¢
organdw wykonawczych i zarzadzajacych. Kolegialno$¢ ta sprzyja po-

' Na przyktad w doktrynie radzieckiej czy bulgarskiej nie jest szerzej znana
teoretyczna konstrukcja organéw wykonawczych i zarzadzajacych, za$§ analogicznie
usytuowane organy administracji przyjeto tam nazywaé organami ,o0goélnej kom-
petencji", kladac tym s:mym akcent na jednej tylko z charakteryzujacych je cech.
Poglady zblizone do szerzej przyjetych u nas sa odosobnione. Wypowiada je np.
J. M. Kozlow, Organy gosudarstwiennogo uprawlenija, Moskwa 1960, a cz¢sciowo
w cyt pracy D. C. Dokow, s. 23—24, wymieniajac druga ceche wspolna tej kate-
gorii organéw — bezposrednia podleglo§¢ organom wtladzy panstwowej.

"' Wypada zgodzi¢ si¢ w tym zakresie z pogladem wyrazonym w pracy
K. Opatka i W. Zakrzewskiego. Z zagadnien praworzgdnosci socjalistycznej, War-
szawa 1958. s. 189.
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dejmowaniu najbardziej trafnych decyzji dotyczacych rozmaitych dzie-
dzin administracji panstwowej oraz umozliwia nadanie omawianym
organom cechy reprezentacji rdéznych partii politycznych, co przy ist-
niejagcym u nas systemie wielopartyjnym ma pierwszorzedne znaczenie.
Organy wykonawcze i zarzadzajace sa w ten sposob nadrzednymi wobec
administracji resortowej organami kierowniczymi administracji,
przy czym kierownictwo to sprawowane jest przede wszystkim nie
z wasko specjalistycznego punktu widzenia, lecz z punktu widzenia
cato§ciowo ujmowanych potrzeb spotecznych, rozpatrywanych w kon-
tek$cie zalozen programowych partii politycznych reprezentowanych
w tych organach '>. Rozumie si¢ samo przez si¢, ze decydujgce znacze-
nie maja zatozenia programowe Polskiej Zjednoczonej Partii Robotni-
czej jako wiodacej sity politycznej narodu.

3. Trzeba wreszcie rozrézni¢ kompetencje generalng rzadu od kom-
petencji generalnej prezydiow rad narodowych. Mimo podobienstw,
wystepuja bowiem migdzy nimi istotne réznice, wazne dla dalszego toku
naszych rozwazan. Nie chodzi tutaj tylko o obszar dziatania, ktérym
dla Rady Ministrow jest cale terytorium panstwa, podczas gdy dla pre-
zydium rady narodowej zamyka si¢ on w granicach danego wojewodztwa,
powiatu, miasta, dzielnicy, osiedla czy gromady. Radzie Ministrow pod-
legaja w sposob bezposredni lub posredni wszystkie organy admini-
stracji w kraju. Nadajac kierunek ich pracy Rzad moze oddziatywacé
na calg administracj¢, rozumiang jako suma uprawnien wszystkich
organéw administracji, zar6wno centralnych, jak i terenowych. Konsty-
tucja nie ograniczg uprawnien Rady Ministrow w zakresie administracji
panstwowej, lecz odwrotnie — mianujac ja naczelnym organem wyko-
nawczym 1 zarzadzajacym, akcentuje jej najwyzsza pozycje w systemie
organéw administracji'’. Pozycji tej nie moga wiec ograniczyé ustawy
zwykte. Prezydia rad narodowych natomiast wykonuja funkcje admini-
stracyjne pochodne od rzeczowego zakresu dziatania samych rad,
okreslanego ustawami (art. 37 w zwiazku z art. 45 Konstytucji). Innymi
stowy: Funkcje kierowniczo-administracyjne prezydiéow rad narodowych
musza si¢ mies$ci¢ w zakresie dziatania rad narodowych — zaleznym od
ustalen ustawowych. Dotycza wprawdzie catego tego zakresu, ale nie

2.0 spotecznym profilu funkcji kierowniczych Rzadu — por. M. Jaroszynski,
Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 206 i 250, za$§ co do prezydiow
rad narodowych por. T. Bochenski i S. Gebert, Nowa ustawa o radach narodo-
wych, Warszawa 1959, s. 1—49, oraz Z. Rybicki, Czynnik spoleczny i zawodowy
w dziatalnosci rad narodowych, PiP nr 10, 163, i cytowana tam literatura.

3 Podobnie pozycje Rzadu okreslaja konstytucje innych p:astw socjalistycz-
nych, nu. ZSRR w art. 64, Chinskiej Republiki Ludowej w art. 49.
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moga wychodzi¢ poza jego granice . Funkcje kierowniczo-administra-
cyjne rzadu znajduja swoja podstawg w przepisach Konstytucji i obej-
muja administracje panstwowa w jej caloksztalcie.

Powracajac do kwestii cech wyodrebniajacych grupg¢ organéw wy-
konawczych i1 zarzadzajacych sposrdd pozostalych organéow administracji,
zauwazamy, ze procz podporzadkowania w uktadzie horyzontalnym or-
ganom wladzy panstwowej odpowiedniego szczebla, w ukladzie werty-
kalnym sa one podporzagdkowane organom nalezacym do tej samej
grupy. Organ wykonawczy i zarzadzajacy nizszego stopnia podlega or-
ganowi wykonawczemu i zarzadzajagcemu stopnia wyzszego. Rada Mi-
nistrow kieruje pracg prezydiow rad narodowych, prezydia rad narodo-
wych wyzszego szczebla sprawuja nadzoér nad pracg prezydiow rad na-
rodowych nizszych szczebli. W ten sposob Konstytucja i ustawa o ra-
dach narodowych tworzy osobny pion organéow panstwowych, wyrdz-
niajacy si¢ z calego systemu organdow administracji panstwowej cato-
ksztattem oméwionych wyzej cech (gdyz poszczegdlne cechy wystepuja,
oczywista, takze w innych organach, np. Sejm powoluje bezposrednio
ministrow, organizacja kolegialng wykaza¢ si¢ moze Komitet Drobnej
Wytworczosci itd.). Natomiast organy administracji (w we¢zszym zna-
czeniu) nie sprawujg kierownictwa i nadzoru wobec organdw wykonaw-
czych i zarzadzajacych nizszych stopni'”. Jest to zasada ogélna, od ktorej
ustawy moga w poszczegdlnych przypadkach wyjatkowo odstapi¢, nie-
mniej z reguly i w podstawowych sprawach kierownictwo centralne
praca prezydiow rad narodowych jest realizowane wtasnie poprzez rzad
jako naczelny organ wykonawczy i zarzadzajacy, usytuowany na szczy-
cie pionu organéw wykonawczych 1 zarzadzajacych. Zakaz ingerencji
dziata w jednym tylko kierunku, tzn. nie wolno organom resortowym
ingerowa¢ (bez szczegdlnego upowaznienia przez ustawe) w dziatalnos$é
organdow wykonawczych i zarzadzajacych, ktore majg natomiast prawne
mozliwosci oddzialtywania na organy resortowe.

Rada Ministréow ,.koordynuje dziatalno$¢ ministerstw... oraz nadaje
kierunek ich pracy" (art. 32 pkt 1 Konstytucji), a takze ,,moze uchyli¢
rozporzadzenie lub zarzadzenie wydane przez ministra" (art. 33 ust. 3

" Dotyczy to w catej rozcigglosci funkcji koordynacyjnej wobec organow
panstwowych, instytucji, jednostek gospodarczych, kiedy prezydium rady narodo-
wej realizujac uprawnienia przystugujace mu z art. 16 art .17 czy art. 58 ustawy
styczniowej dziata w obrabie wymienionej w art. 3 ust. 3 tejze ustawy kompe-
tencji rady narodowej.

'S Szersze uzasadnienie tej tezy daje S. Rozmaryn w artykule, O niektérych
zagadnieniach  Konmstytucji i  jej znaczemiu ~w  prawie  Polskiej — Rzeczypospolitej
Ludowej, PiP nr 6, z 1954 r., 942—943.
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Konstytucji) i to bez zadnych konstytucyjnie ustanowionych ograniczen.
Rzecz jasna, uchylenie rozporzadzenia ministra przez Rade¢ Ministrow
nastgpuje w granicach przepisow ustawowych, na podstawie ktoérych
rozporzadzenie to zostalo wydane. Rzad nie moze wigc sam wydaé roz-
porzadzenia w miejsce uchylonego rozporzadzenia ministra, gdyz to by
oznaczalo pogwalcenie ustawowo okreslonego trybu wykonania dele-
gacji. Uchylenie rozporzadzenia ministra przez Rad¢ Ministrow oznacza
dezaprobate dla sposobu, w jaki minister wykonat delegacje, i zalecenie, .
by wykonat ja w inny sposob. Dodajmy tutaj, ze o ile Rada Ministrow
dysponuje witasciwoscig generalna w zakresie administracji panstwowej,
o czym byla mowa wyzej, o tyle ,ministrowie kierujag okreslonymi
dziatami [podkr. moje — W. S.] administracji panstwowej", a ,,za-
kres dzialania ministrow okreslaja ustawy" (art. 33 ust. 1 Konstytucji).
Nadawanie kierunku pracy ministrom przez Rzad odbywaé si¢ moze,
i w praktyce si¢ odbywa, m. in. poprzez dyrektywne, wigzace ministrow
uchwaty Rady Ministrow oparte na generalnej normie kompetencyj-
nej '*. Rzad moze ustalaé normy adresowane do ministrow, zawarte
w aktach nie legitymujacych si¢ szczegdétowym upowaznieniem usta-
-owym, tj. w swoich uchwatach nie opartych na delegacji ustawowej
i nie powotujacych si¢ na nig. Podobnie zresztg prezydia rad narodowych
udzielaja swoim wydzialom wytycznych do pracy opartych tylko na
normie kompetencyjnej (art. 55 ust. 2 i ust. 4 pkt 3) w zwigzku z art. 63
ustawy o radach narodowych). Powstaje pytanie, czy te wytyczne (tak
Rzadu, jak prezydium rady narodowej) moga zawiera¢ polecenia
w sprawach indywidualnych, czy tez powinny mie¢ wylacznie ogdlny
charakter.

Zarowno ministerstwo, jak 1 wydzial prezydium s3 samoistnymi
organami administracji, posiadajagcymi im tylko wtasciwy zakres upraw-
nien. W zakresie swoich kompetencji ustawowych ministrowie i kie-
rownicy wydzialdw powinni mie¢ catkowita swobod¢ indywidualnych
rozstrzygni¢¢. Jedyne dopuszczalne ograniczenia prawne tej swobody
— to normy o charakterze ogbélnym. Wytyczne by¢ przeto powinny

'S por. wzmianke S. Geberta (op. cit, s. 5) o charakterze tzw. decentraliza-
cyjnych uchwal Rzadu; taka sama praktyka przyjeta jest w niektéorych innych
panstwach socjalistycznych. Co do Bulgarii, $wiadcza o niej takie akty, jak n,p.
uchwata KC BPK i Rady Ministrow BRL z 11 VII 1957 r. o ulepszeniu pracy
rad ludowych oraz rozwinigciu inicjatywy ludu pracujacego (wyciag z tlumaczenia
rosyjskiego zamieszczono w zbiorze ,bulgarskim" serii: Miestnyje organy gosu-
darstwiennoj  wlasti i uprawlenija  zarubieznych  socjalisticzeskich gosudarstw,
M:skwa 1958, s. 125—149), albo uchwata nr 214 Rady Ministrow BRL z 7 IX 1960 r.
w sprawie rozszerzenia uprawnief gminnych rad ludowych i niektéorych zmian
w strukturze i etatach rad ludowych (,,Narodni Sweti" 1960, nr 9, s. 24—30).
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aktami zawierajacymi postanowienia generalne, ktorych zastosowanie
w konkretnych przypadkach jest rzecza wlasciwego organu admini-
stracji resortowej. W sytuacji wydziatow takie postawienie sprawy ma
te dodatkowa zalete, ze tagodzi ostro$¢ ewentualnych konfliktow, jakie
wynikna¢ moga z powodu otrzymania przez wydzial dwoch nie zharmo-
nizowanych ze soba wytycznych — ministra (kierownika wydziatu pre-
zydium rady wyzszego stopnia) oraz wilasnego prezydium.

Rzad kierujac prezydiami rad narodowych a takze wplywajac —
z reguly poprzez ministrow'’ — na dzialalno$¢ wydzialéw ma pelne
mozliwo$ci oddziatywania na prace¢ catlej administracji (w sensie pod-
miotowym) rad narodowych i w konsekwencji za pracg tych organow
odpowiada przed naczelnymi organami witadzy panstwowej, a przede
wszystkim przed najwyzszym organem przedstawicielskim — Sejmem
PRL. Mozna jednak postawié tezg¢, ze odpowiedzialno$¢ Rzadu do tego
si¢ nie ogranicza, bowiem ponadto, z punktu widzenia moralno-politycz-
nego, istnieje odpowiedzialno$¢ Rzadu wobec ludu pracujacego, wobec
obywateli. Rada Ministrow jako najwyzszy organ administracji panst-
wowej czuwa, z jednej strony, nad legalnoscia i celowoscig dziatania
innych ogniw panstwowego aparatu administracyjnego, z drugiej za$
strony — dysponuje Srodkami umozliwiajgcymi korygowanie aktywnos$ci
tego aparatu woéwczas, kiedy badz ze wzgledu na interes spoteczny,
badz ze wzgledu na interes jednostki aktywno$¢ ta wymaga ingerencji.
Indywidualne akty administracji adresowane do obywateli nie moga
by¢ wyjete spod tej ingerencji bez zubozenia tresci zwierzchnictwa
Rzadu nad pozostalymi organami administracji, totez i nie sg wyj¢te.
Radzie Ministrow przepisy o postepowaniu administracyjnym przyznaj3
osobne miejsce w tym postepowaniu.

K.p.a.'"® ustala zasade zachowania wlasciwoséci instancyjnej w danym

postepowaniu organéw nalezacych do tego samego pionu organdéw panst-
wowych, przyjmuje zatem rozwigzanie podobne jak przepisy o poste-
powaniu administracyjnym wydane przez niektére inne panstwa socja-
listyczne '’ i idzie za wskazaniami nauki prawa administracyjnego.

'7 Istnieja dwojakiego rodzaju wyjatki: po pierwsze — dzialaja w prezydiach
rad narodowych wydzialy organizacyjno-prawne i budzetowo-gospodarcze, nie
znajdujace si¢ w systemie zadnego resortu, po drugie — sa wydzialy podlegle

centralnym urzedom.

" Ustawa z dnia 14 VI 1960 r.: Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. nr 30, poz. 163). K.p.a. wszedt w zycie 1 I 1961 r.

" Por. § 50 wegierskiej ustawy nr IV z 1957 r. o ogdlnych zasadach poste-
powania administracji panstwowej (Magyar Kozlony nr 64 z 1957 r.) oraz art.
224—225 jugostowianskiej ustawy o ogélnym postgpowaniu administracyjnym
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Znawcy tej galezi prawa takie wlasnie rozwigzanie proponowali, jeszcze
nawet przed przystapieniem do prac nad projektem k.p.a’’. Regulg jest
przy tym usytuowanie wilasciwosci do rozstrzygnigcia sprawy w pierw-
szej instancji w organie administracji resortowej. Z reguly wigc poste-
powanie administracyjne prowadzone bedzie w ,,pionie" organdéw admi-
nistracji resortowej. Stusznie zauwaza W. Dawidowicz, ze k.p.a. nie
potwierdza pogladu dopatrujgcego si¢ w ,,poziomym" toku instancji
specyficznego kierunku rozwoju socjalistycznego postepowania admini-
stracyjnego”'. K.p.a. zachowal ,poziomy" tok instancji tam, gdzie prze-
widuja go przepisy szczegélne, ale go nie rozwija. W konkluzji stwier-
dzi¢ mozna, ze normalny przebieg postegpowania administracyjnego ma
si¢ zazwyczaj ogranicza¢ do ,,pionu" organdéw administracji resortowej..
Na czele takiego ,pionu" stoi minister (lub kierownik centralnego
urzedu, zréownany w postepowaniu administracyjnym z ministrem)?>?
jako organ naczelny. Takze od decyzji ministra wydanej w pierwszej
instancji nie stuzy odwotanie (art. 110 § 3)*. Nie nalezy wyprowadzaé
z tego wniosku, ze minister w tym zakresie nie podlega niczyjej kon-
troli, a jego decyzje sa niewzruszalne. Rada Ministrow ustanowiona zo-
stata organem wlasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej dziatalnosci
ministra (art. 159 pkt 2), a Konstytucja daje przeciez rzadowi wystar-
czajgce $rodki wptywania na prace ministrow. Natomiast od decyzji
ministra nie przysluguja stronie $rodki odwotawcze.

(Dz. Urz. FLRJ nr 52 z 19 XII 1956 r.). Por. tez J. Starosciak, Jugostowianskie
postgpowanie administracyjne, PiP 1958, nr 1, s. 71—72.

2 por. J. Starosciak, Zagadnienia realizacji zasady podwéjnego podporzgdio-
wania w  postgpowaniu  administracyjnym, PiP 1955, nr 1, s. 107, oraz tenze
w: E. Iserzon, J. Starosciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postgpowa-
nia administracyjnego, Warszawa 1955, s. 53—54. Por. w tej sprawie takze S. Roz-
maryn, Projekt kodeksu postgpowania  administracyjnego — w  nowej  postaci,
PiP 1960, nr 4—5, s. 617.

2l'W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, War-
szawa 1962, s. 210. Autor ten polemizuje z pogladem wypowiedzianym przez
J. Starosciaka w ksiazce Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957,
s. 219. Za rozbudowa ,poziomego" toku instancji wypowiedzial si¢ rdéwniez
M. Jaroszynski, Zagadnienia..., op. cit, s. 306—307, upatrujac w tym jeden ze
srodk6w wzmocnienia samodzielnosci rad i urealnienia ich wtadzy.

2 Art. 187 pkt 1 k.p.a. Trafnie zauwaza W. Dawidowicz (op. cit., s. 50), ze
»to zrownanie pod wzgledem pozycji proceduralnej naczelnych 1 centralnych
organow administracji panstwowej ne dziala poza zasiggiem k.p.a.".

2 Podobnie, cho¢ mniej ostro, bo z dopuszczalno$cia wyjatkéw, rozwiazuje
te kwestie art. 223 jugostowianskiego prawa administracyjnego. Konstrukcja
taka stanowi konsekwentne rozwinigcie zasady uznajacej ministra za naczelny
organ administracji panstwowej.
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Rada Ministrow jest organem wyzszego stopnia w stosunku do pre-
zydiow wojewodzkich rad narodowych (art. 13 pkt 1), a organem na-
czelnym — w rozumieniu kodeksu — wobec wszystkich prezydiow rad
narodowych (art. 14 pkt 2). Zostala zatem usytuowana, zgodnie ze swoj3
pozycja w systemie organOw panstwa, na szczycie ,,pionu" organow
wykonawczych i1 zarzadzajacych. ,Pion" ten rzadziej prowadzi poste-
powanie administracyjne i rzadziej tez bywa wlaczany do postepowania
administracyjnego. Organy wykonawcze i zarzadzajace wydaja decyzje
administracyjne wtedy tylko, kiedy przewiduja to przepisy szczegoélne.
Kompetencja prezydiow rad narodowych do wydawania aktow indywi-
dualnych adresowanych do obywateli jest wyjatkiem wobec zasadniczych
kierunkoéw dziatania prezydium jako lokalnego organu wykonawczego
i zarzadzajacego. Stad tez niektorzy autorzy postulowali, aby kompe-
tencja ta byla traktowana restrykcyjnie m. in. takze ze wzgledu na to,
ze organem naczelnym jest w tych przypadkach Rada Ministrow>*.
Warto jednak zaznaczy¢, ze art. 81 ustawy o radach narodowych, roz-
graniczajgcy kompetencje wydzialow i kompetencje prezydium w spra-
wach opartych na przepisach wydanych przed wejsciem w zycie ustawy
styczniowej, byl przedmiotem wielostronnej krytyki w toku dyskusji
publicznej prowadzonej niedawno na lamach tygodnika ,,Rada Narodo-
wa" nad projektem nowelizacji ustawy o radach narodowych. Wielu
uczestnikow dyskusji domagato si¢ rozszerzenia wlasciwosci pre-
zydium rady narodowej do rozpatrywania indywidualnych spraw oby-
wateli o charakterze instancji administracyjnej. Realizacja tych postu-
latow skutkowataby dalsze obcigzenie organéow wykonawczych i zarza-
dzajacych do Rady Ministrow wilacznie sprawami administracyjnymi,
co — jak si¢ wydaje, me lezy w intencjach naszego ustawodawcy.
G tym, Ze intencje te sg inne, swiadczy m. in. symptomatyczny wyjatek
od zasady rozpatrywania sprawy rozstrzygnigtej w pewnej instancji
przez organ wykonawczy i zarzadzajacy ,w instancji odwotawczej, takze
przez organ wykonawczy i zarzadzajacy, lecz wyzszego stopnia, wyjatek
zawarty w art. 13 pkt 1 k.p.a. Swiadczy o tym réwniez art. 188 k.p.a.
Coz powiadaja przepisy?

Od decyzji prezydium wojewodzkiej rady narodowej, wydanej w try-
bie art. 140 k.p.a. (w zwigzku z art. 57 ustawy styczniowej o radach
narodowych), stronie przystuguje prawo odwotania nie do Rady Mini-
strow, lecz do ministra. Oznacza to, ze w przypadku uchylenia Iub
zmiany przez prezydium wojewodzkiej rady narodowej decyzji resor-
towego wydziatu tego samego szczebla, instancjag odwotawcza od tej

2 Por. M. Jaroszynski, Zagadnienia ..., op. cit., s. 208.
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decyzji prezydium wojewoddzkiej rady narodowej, powzigtej oczywiscie
w formie uchwaly, pozostanie minister resortowo wlasciwy, tj. ten,
ktory byt organem naczelnym dla organu resortowego wydajacego pier-
wotng decyzje>. Innymi stowy: ,, ... skorzystanie przez prezydium wo-
jewodzkiej rady narodowej z wyjatkowych uprawnien do uchylenia lub
zmiany decyzji jego organdOw nie zmienia »pionu«, w jakim odwotanie
ma by¢ rozpatrzone"?®. Zmacenie czystosci konstrukcji teoretycznej
jest w tym przypadku uzasadnione tendencja do nieprzyznawania na-
czelnemu organowi wykonawczemu i zarzadzajagcemu uprawnien, ktore
wigza si¢ z indywidualnymi sprawami sktadajacymi si¢ na biezace
administrowanie®’.

Art. 188 k.p.a. upowaznil Rade Ministrow do przekazania swoich
wszystkich uprawnien wynikajagcych z kodeksu (z wyjatkiem
uprawnienia do wydawania przepisOw o organizacji przyjmowania i roz-
patrywania skarg i wnioskow)*® do wlasciwosci Prezesa Rady Ministrow
albo odrebnego organu, a gdy chodzi o stosunek do prezydiéw rad na-
rodowych — réwniez wilasciwemu ze wzglgdu na rodzaj sprawy mini-
strowi. Upowaznienie to tlumaczy si¢ niemozliwo$cig obcigzenia Rzadu
sprawami o charakterze indywidualno-konkretnym. Ustawa pozostawia
Radzie Ministrow peing swobode zarowno co do tego czy w ogole z upo-
waznienia skorzystaé, jak rowniez co do =zakresu przekazywanych
uprawnien i formy, w jakiej przekazanie to miatoby nastapi¢®’. Nie
pozbawione jednak rzeczowych racji byly postulaty, potwierdzone przez
praktyke, aby upowaznienia zawarto w jednym akcie generalnym’°.
Ta droga uzyskuje si¢ najwickszg przejrzysto$¢ i, rzec mozna, komuni-
katywnos$¢ przepisow prawnych tej materii dotyczacych. Rzeczywiscie,
Rada Ministrow podejmujac 16 III 1962 r. uchwate nr 88 (M. P. nr 27,
poz. 114) w sposob generalny przekazata swe uprawnienia z k.p.a.
po wickszej czesci ministrom (kierownikom urzgdéw centralnych) wia-

W wegierskim postepowaniu administracyjnym organem odwolawczym jest
nadrzgdny organ administracji resortowej takze ,odnos$nie decyzji przewodnicza-
cego (zastgpcy przewodniczacego, sekretarza) komitetu wykonawczego, jesli ten
w ramach swych uprawnien zatatwia sprawe¢ resortowo-administracyjna" (§ 50),

*'S. Rozmaryn, Projekt.., op. cit, s. 619.

*7 Wegierskie postepowanie administracyjne ustanawia organ ,poziomo" nad-
rzgdny wlasciwym do rozpatrzenia sprawy w postgpowaniu skargowym (§ 695),
czego nie przewiduja przepisy k.p.a. (art. 159).

2 Ktore Rzad zrealizowal wydajac uchwate nr 357 z dnia 13X 1950 r. w spra-
wie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (M. P. nr 80,
poz. 367).

® Por. S. Rozmaryn, Projekt..., op. cit.,, s. 621.

M. Jaroszynhski, Zagadnienia.., op. cit, s. 268.



Kierownictwo rzadu pracg prezydiow rad narodowych 15

sciwym ze wzgledu na przedmiot sprawy, a tylko niektéore — Prezesowi
Rady Ministrow. Rzad jednak, przekazujac swoje uprawnienia, pozostat
kompetentny do odwotania lub ograniczenia upowaznienia, a takze
zachowal nadzor nad organem upowaznionym >'.

Pomimo opisanej wyzej tendencji do tego, by nie obcigza¢ Rady
Ministrow obowigzkami w zakresie rozstrzygania spraw indywidualnych,
Rzad jest takze w sprawach postgpowania administracyjnego najwyz-
szym organem administracji panstwowej. Wyraza si¢ to w opisanym
wyzej charakterze upowaznienia zawartego w art. 188 k.p.a., w udzie-
lonej przez k.p.a. delegacji do uregulowania kwestii organizacyjno-pro-
ceduralnych zwigzanych ze skargami i wnioskami, a takze w przyznaniu
Radzie Ministréw pozycji arbitra w sporach kompetencyjnych miedzy
prezydiami wojewddzkich rad narodowych’Z.

K.p.a., jak pisalismy wyzej, nie rozszerza udziatu organdéw wyko-
nawczych 1 zarzadzajacych w postepowaniu administracyjnym. Ten-
dencja ta nie jest jednak w jego przepisach przeprowadzona w sposob
nie znajacy wyjatkow. Prezydium wojewodzkiej rady narodowej otrzy-
mato prawo uchylenia lub zmiany kazdej decyzji ostatecznej, jezeli
w inny sposdb nie mozna usunag¢ stanu zagrazajacego zyciu lub zdrowiu
ludzkiemu, czy tez zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki naro-
dowej albo dla waznych interesow panstwa (art. 141 § 1 i § 2). Prawo
to przystugiwalo dotychczas tylko naczelnym organom administracji
panstwowej. Teraz otrzymaty je rowniez prezydia wojewodzkich rad
narodowych®, co oczywiscie nie moze nie wplynaé na zasieg nadzoru
nad tymi prezydiami ze strony Rzadu. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na
to, ze w trakcie prac nad kodeksem odrzucono koncepcje przejecia sprawy
w wypadku zwloki organu administracji resortowej przez prezydium

rady narodowej tego samego szczebla, ktore rozstrzygatoby ja w pierw-
szej instancji**.

Srodki nadzoru wynikajace z k.p.a i stojace w dyspozycji organow
wyzszego stopnia i organdéw naczelnych (a trzeba pamigtaé, ze Rada
Ministrow dziatajac jako ,,organ wyzszego stopnia" dziata zarazem jako
,haczelny organ administracji panstwowej", ze wszystkimi konsek-

wencjami prawnymi tego stanu)’”> powinny by¢ stosowane, gdy dotycza

31 por. S. Rozmaryn, Projekt..., op. cit., s. 622.

32 Art. 18 pkt 1 k.p.a. i art. 70 pkt 4 ustawy o radach narodowych.

3 Uzasadnienie takiego rozstrzygniccia daje J. Staroéciak w artykule: Na
marginesie projektu kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, nr 4, s. 683.

* 0 czym informuje S. Rozmaryn, Projekt.., op. cit., s. 616—617.

> Ibidem, s. 618—619 oraz zestawienie kompetencji Rzadu z k.p.a. wobec

prezydiow wojewoddzkich rad narodowych oraz prezydiow wszystkich rad naro-
dowych.
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organéw podporzadkowanych w uktadzie ,,pionowym"*, zgodnie z ogdl-
nym celem nadzoru sformutowanym w art. 67 ustawy styczniowej
o radach narodowych. Cel ten odnosi si¢ bowiem do caloksztattu sto-
sunkow kierowniczo-kontrolnych migedzy organami wyzszego stopnia
a organami podporzadkowanymi, a nie tylko do tych stosunkow, ktore
powstaja na podstawie przepisOw ustrojowych ustawy o radach. Tym
samym tre$¢ art. 67 ustawy z 25 [ 1958 r. uzna¢ mozna za wazng dy-
rektywe interpretacyjng, ktéra organ zwierzchni uwzgledniaé powinien
kazdorazowo przy zastosowaniu $rodka prawnego przystugujacego mu
z mocy k.p.a. Natomiast k.p.a. nie przyjat koncepcji — znanej innym
ustawodawstwem socjalistycznym regulujacym procedur¢ administra-
cyjng — ograniczenia stosowania $rodkéw nadzorczych (w szerokim
tego stowa znaczeniu) do sytuacji naruszenia prawa’ . Bledny jednak
bytby wniosek o jakiej§ nadrzednej mocy prawnej przepisOw ustawy
o radach narodowych w stosunku do k.p.a. Srodki nadzoru przewidziane
w ustawie styczniowej, jesli dotycza spraw rozpatrywanych w trybie
k.p.a., musza by¢ stosowane zgodnie z postanowieniami tego kodeksu.
Wynika to zaro6wno z tresci art. 57 ustawy o radach narodowych (gdzie
zawarte jest wyrazne odestanie do przepisOw o postepowaniu admini-
stracyjnym), jak i z art. 69 pkt 4 tejze ustawy (gdzie mowa o ,,przepi-
sach ustawowych", przez co — naszym zdaniem — nalezy rozumiec
nie tylko przepisy ustawy styczniowej, ale takze innych ustaw — w tym
k.p.a.), jak wreszcie z tej okolicznosci, ze przepisy k.p.a. regulujg upraw-
nienia organdéw nadzorczych dotyczace sytuacji specjalnych, podczas
gdy przepisy ustawy o radach reguluja je w sposob ogdlny’®.

Rada Ministrow, w my$l art. 145 k.p.a., jest wlasciwa do rozpatrze-
nia wniesionego przez prokuratora sprzeciwu od decyzji ostatecznej,
jesli stanowi organ wyzszego stopnia wobec organu, ktory te decyzje
wydal. Nie ulega watpliwos$ci, ze sytuacja taka powstaje wowczas, kiedy
decyzj¢ ostateczng wydato prezydium wojewodzkiej rady narodowe;j.
W literaturze wyrazono jednak poglad, ze takze wtedy, kiedy decyzje
taka podjat naczelny (centralny) organ administracji panstwowej, adre-
satem sprzeciwu powinien by¢ Rzad, przy czym za uzasadnienie shluzg

3 Tak W. Dawidowicz (0. ¢, s. 250—251), polemizujac w obrabie tego zagad-
nienia z pogladem wypowiedzianym przez M. Jaroszynskiego, Zagadnienia
op. cit., s. 282.

37 Por. J. Staro$ciak, Jugostowianskie..., op. cit., s 71; W Dabrowski, O kon-
troli administracji w Wegierskiej Republice Ludowej PiP 1981, nr 10, s. 597—598.

*® Podobnie zreszt rozwiazano sprawe stosunku przepisow ustrojowych do
proceduralnych w Rumunii, o czym pisze J. Staro$ciak (Rumunskie rady naro-
dowe, PiP 1949, nr 5, s. 68—69).
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tu zarowno wzgledy celowosci, jak i konstytucyjna pozycja Rady Mini-
strow" . Rozpatrywanie sprzeciwéw prokuratora jest jeszcze jedna wazna
formg udzialu Rzadu w postepowaniu administracyjnym, wynikajaca
z Charakteru najwyzszego organu administracji panstwowej sprawu-
jacego funkcje kierowniczo-koordynacyjne wobec wszystkich pozosta-
lych organéw administracji w panstwie.

MINISTERSTWO 1 WYDZIAL PREZYDIUM RADY NARODOWEJ]
JAKO ORGANY ADMINISTRACJI PANSTWOWE]

1. Prawne warunki wyodrebniania dwoch ,,pionéw" administracyj-
nych w systemie rad narodowych i zorganizowania nadzoru naczelnych
organdéw panstwa osobno dla kazdego z tych pionéw powoduja, oprocz
konstytucyjnego wydzielenia organdéw wykonawczych i zarzadzajacych,
usytuowanie wydzialow prezydiow rad narodowych jako tereno-
wych organéw administracji panstwowej (art. 9
i art. 61 ust. 1 ustawy z 25 I 1958 r. o radach narodowych). By ocenié
znaczenie zmiany, jaka przyniosta w tym zakresie ustawa styczniowa,
a przede wszystkim wpltyw tej zmiany na kwestie nadzoru, trzeba si¢
cofng¢ wstecz, do okresu sprzed wejscia w zycie ustawy styczniowej.

Konstytucja PRL w rozdziale 5*° zawiera szereg zasad odnoszacych
si¢ do rad narodowych jako systemu, rad narodowych dziatajacych in
pleno, komisji rad narodowych, prezydiow rad narodowych — =zacho-
wuje jednak milczenie, gdy idzie o wydziaty prezydiow rad narodowych,
podobnie jak i w odniesieniu do innych terenowych organéw admini-
stracji resortowej. Wydzial nie ma przeto charakteru instytucji konsty-
tucyjnej, w znaczeniu bezposredniego jej =zafiksowania w normach
ustawy zasadniczej. Wstrzemiezliwos¢ ustawodawcy konstytucyjnego
staje si¢ catkowicie zrozumiala na tle Owczesnego stanu prawnego, $ci-
slej — na tle przepiséw ustawodawstwa zwyktego, do ktorego Konsty-
tucja odsyta zreszta, stanowiac ,ze ,,szczegotowy sktad oraz zakres i tryb
dziatalno$ci rad narodowych i ich organow okresla ustawa" (art. 45).

* W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie ..., op. cit., s. 258.

4 Marginesowo warto zauwazyé, ze tytul tego rozdziatu: ,Terenowe organy
wladzy panstwowej", nie zupelnie $cisle okresla jego zawarto§¢, skoro w po-
szczegdlnych przepisach (art. 42 ust. 2 i 3, art. 44 ust. 2) mowi si¢ takze o prezy-
diach rad narodowych. Oczywiscie, mozna powiedzie¢, ze prezydia, organy wyko-
nawcze i zarzadzajace rad narodowych, sa tutaj, jako instytucja prawna, regla-
mentowane tylko z punktu widzenia ich zwiazkéw z samymi radami, niemniej

bardziej trafne — z punktu widzenia klasyfikacji organéw panstwowych przyjetej
w Konstytucji — byloby w tym miejscu uzycie tytutu: ,Rady Narodowe i ich
organy".

2 Ruch Prawniczy
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By¢ moze, inne jeszcze, nie znane autorowi niniejszego opracowania po-
wody sktonity twoércow Konstytucji do pominigcia postanowien doty-
czacych wydzialow. Nie jest naszym zadaniem rozszyfrowywac te
motywy, wystarczy, jesli stwierdzamy adekwatno$¢ decyzji ustawodawcy
konstytucyjnego do ustalen ustawy zwyczajnej wtedy obowiazujacej,
tj. ustawy z 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy
panstwowej, a przede wszystkim — do praktyki stosowania tych ustalen.

Ustawa z 1950 r. byta do$¢ lakoniczna w okre$§leniu charakteru praw-
nego wydziatow. Stwierdzita, ze ,prezydium rady narodowej sprawuje
na podleglym sobie terenie wszystkie [podkr. moje — W. S.] funkcje
wykonawcze wtadzy panstwowej w ramach obowigzujacych przepisow"
(art. 16 ust. 1), co moglo §wiadczy¢ o przyznaniu prezydium monopo-
listycznej pozycji jednego organu administracji podleglego radzie naro-
dowej. Wydzialy natomiast miatly zarzadza¢ poszczegdlnymi dziedzi-
nami spraw nalezacych do wtasciwosci rad narodowych (art. 18), byly
podporzadkowane m. in. radzie narodowej i jej prezydium (art. 19),
prezydium za§ moglo ustala¢ wytyczne dla ich pracy (art. 16 ust. 2
pkt 7). Szczegdélowe przepisy dotyczace kierowania praca wydziatow
przez prezydium wyda¢ miata — zgodnie z delegacja zawarta w art. 21
ustawy z 1950 r. — Rada Ministrow. Siegnijmy wiec do tych przepisow.
Ustalajg one interesujaca dla nas zasadg, ze ,,prezydium rady narodo-
wej moze zastrzec sobie do kolegialnej decyzji kazda sprawe, nalezaca
do poszczegdlnych wydziatow" *'. Prezydium wtadne jest wiec wkraczaé
w zakres dziatania wydziatéw i rozstrzygaé moca wlasnej decyzji kazda
zZe spraw.

Przedstawiona wyzej konstrukcja prawna przyznawata wydziatowi
miejsce nie samoistnego organu administracji, lecz ,bezposredniego
organu pracy prezydium"*?. Wydzial dzialal zawsze z upowaznienia
i ,na rachunek" kompetencji prezydium, za§ sprawy zatatwiane w wy-
dziatach mogty by¢ w kazdym czasie rozstrzygnigte przez samo prezy-
dium. Koncepcja ta zostala przyjeta dlatego, ze ustawa z 20 III 1950 r.
unifikujagc administracj¢ terenowa podporzadkowala radom narodowym
szereg organow poprzednio im nie podporzadkowanych, takich jak
urzedy skarbowe czy kuratoria i inspektoraty szkolne, przeksztaltcajac
je w wydziaty prezydium. Chodzitlo wigc zapewne o specjalne zabezpie-

41§ 23 uchwaty Rady Ministrow z 17 IV 1950 r.; Instrukcja nr 2 w sprawie
sktadu, podziatu pracy i trybu dziatania prezydiéow rad narodowych (M. P. nr
A-57, poz. 654 z poOzniejszymi zmianami). Tekst instrukcji wg stanu prawnego
na dzien 1 I 1954 r. przedrukowano w przygotowanym przez S. Geberta i A. Gwiz-
dza zbiorze przepisoOw prawnych: Rady narodowe, Warszawa 1954, s. 187—196.

*2'S. Rozmaryn, Polskie prawo panstwowe, wyd. 2, Warszawa 1961, s. 502.
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czenie nadrzednos$ci prezydium wobec wydzialow, tak aby podporzadko-
wanie radom terenowym nowych dziedzin administracji terenowej wy-
pelnito si¢ rzeczywistg treScig. Chodzito tez o podkres§lenie ustugowe;j
tylko, a nie kierowniczej roli aparatu urzedniczego®, o danie radom
narodowym mozliwo$ci sprawowania — Ww konkretnych warunkach
tamtego okresu — rzeczywistej witadzy w terenie.

Przyjete rozwigzanie nie pozostawalo bez wptywu na podporzadko-
wanie prezydiow i wydzialdw w uktadzie pionowym. Nie wyodrgbnione
prawnie wydziaty stwarzaly sytuacj¢, w ktérej nadzor naczelnych or-
ganow administracji panstwowej nad prezydiami i wydziatami mogt by¢
realizowany rozdzielnie w ograniczonym tylko stopniu. Trudno si¢
dziwi¢, ze kompetencje nadzorcze Rady Ministrow i ministrow nad wy-
dziatami ustawa z 20 III 1050 r. traktowata tgcznie, podobnie jak tacz-
nie traktowata uprawnienia nadzorcze tychze organow wobec prezydiow
rad narodowych (art. 15 ust. 2 i art. 19 ust. 2)*. Znaczenie prak-
tyczne dystynkcji konstytucyjnej (organy wykonawcze
1 zarzadzajace oraz organy administracji) byto ostabione przez
6wczesng niesamodzielng sytuacj¢ prawna Wwy-
dziatow.

Zasadniczej zmiany dokonata ustawa styczniowa o radach narodo-
wych, ktéra nie ostabiajac podleglosci wydziatow wobec prezydium
rady, nadata wydzialom charakter samoistnych terenowych organoéw
administracji rad narodowych. Nowy charakter wydziatlow rysuje si¢
jeszcze bardziej wyraziscie w Swietle przepisow obowiagzujacego od
dnia 1 I 1961 r. k.p.a. Ustawa styczniowa ustalila ustrojowa pozycje
wydziatu jako terenowego organu administracji panstwowej, piastuna
wtasnych, jemu tylko przystugujacych kompetencji (art. 81), podlegtego
kierownictwu ministrow (art. 72), obok — rzecz jasna — podlegtosci

3 por. T. Bochenski i S. Gebert, Nowa ustawa..., op. cit., s. 14

* Zwigzku miedzy organizacja nadzoru a sytuacja prawng wydzialéw nie
dostrzegt W. Morawski w artykule: O niektorych problemach nadzoru nad radami
narodowymi i ich organami, PiP 1957, nr 11, s. 819. Trzeba nadto podkreslic,
ze niesamodzielna pozycja prawna wydzialdow nie ostabita ich podporzadkowania
w uktadzie pionowym. W praktyce ministrowie oddziatywali na prac¢ wydziatow
ne poprzez prezydia rad, lecz bezposrednio, co obowigzujace prawo catkowicie
dopuszczato i co zreszta zapowiadano na pierwszym po wejsciu w zycie ustawy
z 1950 r. zgromadzeniu czlonkow prezydiow wojewddzkich rad narodowych. Por.
s. Totwinski w referacie: Organizacja i styl pracy prezydiow wojewddzkich i po-
-iatowych rad narodowych, w: Organizacja i zadania prezydiow rad narodowych,
Referaty wygloszone na konferencji szkoleniowej dla czlonkéw prezydiow woje-
wodzkich rad narodowych w dniach 29 i 30 VI oraz 1 VII 1950 r., ,,Rady Naro-
dowe", Warszawa 1950, s. 23.

z
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»wlasnemu" prezydium. K.p.a. przyznal wydzialowi samodzielng rolg
w postgpowaniu administracyjnym. Wydzial jest obecnie samoistnym
organem administracji wyposazonym we wlasne kompetencje, pod-
legtym w linii ,,poziomej" — radzie narodowej i jej prezydium, za$
w linii ,,pionowej" — wydzialowi wyzszego stopnia i ministrowi®’.
Stanowiac cze$¢ sktadowa danego resortu, tj. dzialu administracji panst-
wowej, wydziat podlega kierownictwu ministra, co nie oznacza, by mogt
by¢ traktowany jako terenowy organ ministerstwa. Nie jest tak zarowno
ze wzgledu na wilaczenie wydziatu do systemu rad narodowych i usytuo-
wanie jako organu rady, jak i ze wzgledu na jego wyzej wskazang
samoistno$¢ prawna'®. Za falszywe zreszta uwazam takze okre$lanie
wydziatow jako organow prezydium rady narodowej. W nowej sytuacji
prawnej, stworzonej przez ustawg styczniowa, okreslenie takie nie
oddaje istoty stosunku migdzy prezydium a jego wydziatami. Wydziat
jest administracyjnym organem rady narodowej, bo dziata, jak i prezy-
dium, w granicach jej kompetencji rzeczowych i jest podporzadkowany
— zgodnie z art. 9 ustawy z 25 [ 1958 r. — prezydium rady, okreslonemu
jako jej organ wykonawczy i zarzadzajacy. Nie moze wigc by¢ organem

5 Bardzo zblizone jest obecne ustawienie wydzialu w systemie rad terenowych
Wegierskiej Republiki Ludowej. W Rumunii natomiast wychodzac z zalozenia
potrzeb walki ze szkodliwa centralizacja, zniesiono w zasadzie podporzadkowanie
wydziatow w uktadzie ,,pionowym", podporzadkowujac je tylko ,swojemu" komi-
tetowi wykonawczemu — ustawg nr 6 z 22 III 1957 r. organizacji i dziatalnos$ci
rad ludowych. Pozostawiono natomiast mozliwo§¢ wplywania ministrow w ,za-
gadnieniach szczegodlnych, ktére musza by¢ rozwigzywane jednolicie w calym
kraju" na prac¢ komitetow wykonawczych, poprzez wydawanie wiazacych je
aktow normatywnych i instrukcji, prawo wstrzymania wykonania uchwaly, wy-
razania zgody na powotanie kierownikéw wydzialow, obowigzek sprawowania
kontroli, a takze obowiazek udzielania pomocy. Ten skutek ograniczenia ,,piono-
wego" podporzadkowania wydzialow, to jest ingerencja ministrow w dziatalnosé
komitetow wykonawczych, wystapit takze w NRD po — przedsigwzigtej na
mniejszag skalg¢ — probie ograniczenia ,,pionowego podporzadkowania wydziatow.
Ustawa z 17 1 1957 r. o terenowych organach wladzy panstwowej ograniczata
to podporzadkowanie do zagadnien, ,ktore rzeczywiscie wymagaja jednolitego cen-
tralnego regulowania". Ministrowie za to dysponowali prawem wydawania zarza-
dzen zastgpcom przewodniczacych komitetow wykonawczych. Wydaje sig, ze
z podobnym skutkiem nalezy si¢ liczy¢ zawsze przy konstruowaniu ograniczonej
podlegtosci ,,pionowej" wydziatow.

% Na gruncie prawa bulgarskiego poddal ostrej krytyce poglad, jakoby wy-
dziat byl organem ministerstwa (poglad wyrazajacy si¢ tam roéwniez w sformu-
towaniach niektorych resortowych aktéw normatywnych) B. Spasow, Prawnoto
polozenije na Narodnite Sweti sled preustrojstwo na drzawnato i  stopanskoto
rkowodstwo w  Narodna Republika Bolgarija, w: Godisznik na Sofijsknja  Drzawen
Uniwersitet, t. 1, Juridiczeski Fakultet, Sofia 1960, s. 80—381.
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ministra. Konstruowanie pozycji prawnej wydziatu prezydium jako
juz nie tylko ,organu organu organu" (organ prezydium, ktore jest
wszak organem samej rady narodowej, bgdacej organem panstwa), lecz
takze organu organow (dwoch na raz — z jednej strony prezy-
dium lub rada, z drugiej — ministerstwo) nie znajduje zadnego potwier-
dzenia w przepisach prawa pozytywnego, a nawet jest wrgcz z nimi
sprzeczne, teoretycznie za$ wydaje si¢ do$¢ jatowe.

2. Doszlismy ta droga do problemu okre§lenia organu panstwa.
Zapoznanie si¢ z nim uznac trzeba za potrzebne dla petniejszego przed-
stawienia aktualnej pozycji wydziatdéw jak i1 dla omodwienia stosunku
zachodzacego miedzy wydzialem a kierownikiem wydzialu, oraz migdzy
ministerstwem a ministrem, co ma niemate znaczenie dla rozwazanego
problemu.

Jak ksztattuja sie¢ poglady wspodlczesnej nauki socjalistycznej na
okreslenie organu panstwa, a przede wszystkim — bo to jest tutaj
najwazniejsze — na okre$lenie organu administracji panstwowe;j?

W. A. Wilasow za gltownag ceche organu panstwa przyjmuje wypo-
sazenie tego organu w pelnomocnictwa wiladcze'’. Bardziej rozwinicte
rozwazania znajdujemy w monografii J. M. Koztowa. Pisze on, ze organ
panstwa to podstawowa czastka mechanizmu panstwa socjalistycznego,
bezposrednio i w imieniu panstwa realizujaca jego zadania i1 funkcje
poprzez okreslony konstytucyjnie rodzaj dziatalnosci panstwowej; w tym
celu organ panstwa jest wyposazony w pelmomocnictwa panstwowo-
wladcze®’. Koztow widzi nadto inne jeszcze cechy organu panstwa,
ktorych zaistnienie nie jest jednak — jego zdaniem — niezbedne dla
okreslenia organu panstwa. Sg to: okre$lona kompetencja; okreslona
struktura; okreslony zakres terytorialny dziatalno$ci; okreslony tryb
powolywania; okreslone wigzi prawne taczace jego ,korpus osobowy".
Niewatpliwie najbardziej jednak popularna w literaturze przedmiotu
jest definicja C, A. Jampolskiej, okreslajaca organ panstwa jako czes¢
mechanizmu panstwa dysponujacg wiasnymi kompetencjami, wyposa-
zong w petlnomocnictwa wtadcze, posiadajacg okreslong strukture i celu-
jaca charakterem prawnym wigzi, ktéra jednoczy sktad osobowy organu
w jedna catos¢™.

Do podobnych konkluzji dochodzi si¢ w polskiej literaturze przed-
miotu. M. Jaroszynski za istotne elementy pojgcia organu panstwowego

7 Por W. A. Wtlasow, S. S. Studienikin, Sowietskoje ..., op. cit, s. 66 i cy-
towana tam literatura.

8 J. M. Koztow, Organy..., op. cit., s. 18.

¥ C. A Jampolska, Organy sowietskogo  gosudarstwiennogo  uprawlenija
w  sowriemiennyj pieriod, Moskwa 1954, s. 25.
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uwaza: wyodrgbnienie organizacyjne; okreslony przez prawo zakres
dzialania; wykonywanie wladzy zwierzchniej panstwa’’. J. Staro$ciak
formutuje podobnag definicje, ze stabszym wszelako akcentem na wy-
konywanie przez organ panstwa zwierzchniej wladzy panstwowej, czy
— jak uwazajg autorzy radzieccy — pelnomocnictw panstwowo-wtad-
czych albo wladczych ™'

Nie ulega watpliwosci, ze organ panstwa stanowi cze$¢ aparatu
panstwowego lub — inaczej moéwigc — element mechanizmu panstwo-
wego. W panstwie socjalistycznym jednolita i niepodzielna wiladza ludu
pracujacego urzeczywistnia si¢ poprzez system organdw panstwowych,
ktore ja wykonujg w takim zakresie, jaki im przydziela ustawodawstwo,
a przede wszystkim — Konstytucja. Ustawy (zasadnicze i zwyczajne)
okre$laja ramy dziatalnosci poszczegdlnych organdéw panstwowych,
stwarzajac tym samym kompetencje¢ tych organow. W granicach
posiadanych kompetencji ustawowych moga by¢ dokonywane przesu-
nigcia tych czy innych uprawnien mie¢dzy organami panstwa, a nawet
— moga by¢ tworzone nowe, nie przewidziane w ustawach organy.
Zakres dzialania tych organéw musi jednak — co wynika z zasady
praworzadno$ci — respektowaé juz istniejacy, ustawowy podziatl
kompetencji. Za drugg zatem cech¢ organu panstwa (pierwsza
bylo uczestnictwo w charakterze osobnego ogniwa w organizacji pan-
stwowej) uwazam posiadanie przez organ witasnych, tj. jemu tylko przy-
shugujacych uprawnien. Tutaj jedna uwaga o charakterze zasad-
niczym: o ile panstwo jako cato$¢ dysponuje sita przymusu jako osta-
teczng sankcja realizacji wydawanych przez jego organy nakazéw i za-
kazow, o tyle poszczegdlne organy panstwa wcale nie muszg takg sila
dysponowaé. Nie wydaje mi si¢ celowe traktowanie petlnomocnictw
wtadczych (imperium) jako cechy najwyzszej dla okreslenia
istoty organu panstwa’'®. Poszczegblnym swoim organom pafstwo
moze przydziela¢ kompetencje w wigkszosci lub nawet wylgcznie nie
posiadajace charakteru wladczego, na przyktad funkcje instruktazowo-
inspiracyjne realizowane w stosunku do innych organéw panstwa. Czy
oznacza to, ze instytucje takie bylyby nie organami panstwa, lecz czyms$

W podreczniku Polskie prawo administracyjne, op. cit, s. 162 i n. Por.
rowniez artykul tegoz autora: Z problematyki teorii organow panstwowych, PiP
1956, nr 7, s. 20.

' 'W pracy: J. Staro$ciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne..., op. cit., s.29.

12 W nowszej literaturze radzieckiej analogiczny poglad bywa argumento-
wany ukazanymi w programie KPZR przeksztalceniami panstwowosci socjali-
stycznej. Zob. np. P. T. Wasilenkow, Poniatije organa sowietskogo socialisti-
czeskogo gosudarstwa, Wiestnik Moskowskogo Uniwiersitieta, sierija X, Prawo
nr 1, 1963.
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innym? Moim zdaniem — nie. Organ panstwa nie musi realizowac
uprawnien witadczych, ktore nie sg przesadzajacym sktadnikiem sub-
stancji organu panstwa, natomiast zawsze musi stanowi¢ czg¢$¢ or-
ganizacji panstwowej, wmontowang w system organdow pan-
stwa (a wiec musi mie¢ okreslone miejsce w tym systemie, okreslone
stosunki podporzadkowania — nadrzednos$ci z innymi organami, okres-
lony tryb powolywania, okreslony tryb ksztaltowania sktadu osobowe-
go) 1 wyposazong w zakres kompetencji umozliwiajacy jej wtasny
udziatl w realizowaniu zadan panstwa. Formy tego udzia-
lu moga by¢ rézne i nie musza wcale obejmowaé dziatan witadczych.

Okreslenie jakiego$ organu jako organu administracji panstwowej
akcentuje to, i tylko to, ze jest on podporzadkowany organom wtadzy
panstwowej oraz ze nie moze on realizowa¢ ustawodawstwa i wymiaru
sprawiedliwosci 2.

Czy przy takim pojmowaniu organu panstwa jest nim minister czy
tez ministerstwo? Prawo polskie, a zwlaszcza Konstytucja PRL nie
daje wystarczajacych podstaw do twierdzenia, ze organem panstwa jest
minister, a ministerstwo stanowi tylko zespdt jego pomocnikéw, zorga-
nizowany w instytucje nie posiadajaca charakteru organu panstwa’.
Konstytucja uznaje bowiem ministerstwo za wyodrebniong czg$¢ aparatu
panstwowego (np. w art. 32 pkt 1), w wielu za$ aktach nizszego rzg¢du
powiada si¢ wrecz o ministerstwie jako naczelnym organie admini-
stracji panstwowej. O tym Ze ministerstwo nie stanowi wylacznie ze-
spotu pomocnikdéw ministra, pozbawionego samoistnych (wobec mini-
stra) uprawnien §wiadczy ponadto instytucja kolegiow mini-
sterstw”*. Konstrukcja prawna zarachowujaca wszystkie czyn-
nos$ci podejmowane przez pracowikéw ministerstwa do kompetencji mi-
nistra jest wreszcie sztuczna z dwoch co najmniej powoddw: po pierw-
sze — odrywa urzad ministra (organ panstwowy) od instytucji mini-
sterstwa (nie bedacej organem panstwowym 1 nie posiadajacej kompe-
tencji); po drugie — staje w sprzecznosci z doswiadczeniem zyciowym,
ze sprawdzalnym stanem faktycznym, ktory jest przeciez zupeitnie inny:

2 Por. I. N. Ananow, Ministierstwa w SSSR, 1960, s. 8. Autor ten pisal o orga-
nach wykonawczych i zarzadzajacych, ale — zgodnie ze stanowiskiem panujacym
w literaturze radzieckiej — identyfikuje te organy 2z organami administracji.

> Jak twierdzi M. Jaroszynski w artykule: Z problematyki ..., op. cit., s. 116.
Podobny poglad wyrazono w podrecznikach: P. Stajnow, A. Angielow, Admini-
stratiwnoje prawo..., op cit. s. 139; J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administra-
cyjne ..., op. cit., s. 30.

> Powotana do zycia uchwata nr 891 Rady Ministrow z 19 XI 1955 r. w spra-
wie kolegiow w naczelnych organach administracji panstwowej (M. P. z 1956 r.,
nr 6, poz. 107).
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nie wszystkie decyzje ministerstwa i nie wszystkie czynno$ci podejmo-
wane przez ministerstwo sa przejawem woli ministra, nie wszystkie
tez sa przez niego bezposrednio kierowane. Konstrukcja powyzsza sta-
nowi przeto fikcje¢ prawng, stwarza sytuacj¢ niekorzystna, bo
ostabiajaca spoleczno-organizatorskie oddzialywanie prawa’>. Coz pro-
ponujemy w zamian? Przyjecie koncepcji organu administracji
kierowanego jednoosobowo. W mys$l tej koncepcji mini-
ster jest kierownikiem ministerstwa’®. Jego upraw-
nienia kierownicze w stosunku do aparatu (ministerstwa) nosza charakter
zwierzchnosci stuzbowej, dajac prawo do ingerencji we wszystkie sprawy
podejmowane i zadecydowane w ministerstwie. Naczelnym organem
administracji panstwowej jest jednak ministerstwo, co nie staje
na przeszkodzie w rezerwowaniu niektéorych kompetencji ministerstwa do
osobistej decyzji ministra jako kierownika. Inna rzecz, zZe przepisy
okreslajace kompetencj¢ ministerstw nie sg konsekwentne i raz mowiac
o kompetencji ministra maja na mys$li osobista kompetencj¢ ministra
(na przyktad art. 65 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 ustawy o radach narodowych),
innym razem — uprawnienia ministerstwa (na przyktad art. 72 pkt 2
i pkt 3 tejze ustawy)’’. Z reguly jest to kompetencja ministerstwa.
Minister nie jest jednak organem wyodr¢bnionym organizacyjnie
z ministerstwa i dlatego, w celu zachowania jednolitej terminologii, nie
nalezy nazywa¢ go organem kierowniczym w ramach minister-

stwa 58.

% Por. S. Rozmaryn, O rozszerzeniu uprawnieri ministréw w Polskiej Rze-
czypospolitej Ludowej, PiP 1956, nr 3, s. 452—453; W. Zakrzewski, Na marginesie
artykutu S.  Rozmaryna, , O rozszerzeniu uprawnienn ministrow w. Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej”, PiP 1956, nr 5—6, s. 986.

% Tak W. A. Wiasow (W. A. Wihasow, L 1. Jewtichijew, S. S. Studienikin,
Radzieckie prawo administracyjne, op. cit., s. 119). Analogicznego stanowiska
broni, m. in. polemizujgc z cytowanym pogladem autoréw bulgarskich, J. M. Ko-
ztow (Organy.., op. cit, s. 26—28), ktory przytacza pelniejsza argumentacjg.

7 Zjawisko to zauwazyl S. Rozmaryn (O rozszerzeniu.., op. cit., s. 457) wy-
powiadajac zarazem zyczenie pod adresem organdw wydajacych akty normatywne,
aby akty te odrdznialy kompetencje ministra i ministerstwa. Nie od rzeczy bedzie
dodaé, iz w niektéorych pozostalych panstwach socjalistycznych starano si¢ takie
rozréznienie wprowadzi¢ w przepisach o charakterze ustrojowym. I tak uchwata
Rady Ministrow NRRD z 3 II 1955 r. — o kierownictwie i kontroli nad dzialalno-
$cia wydzialow przy komitetach wykonawczych obwodéw i okregéw ze strony
ministerstw i sekretariatow stanu z samodzielna sfera dzialalnosci (GB DDR,
cz. II, 1955, nr 11), okreslajac catoksztalt srodkow wplywania na prace wydziatow,
jednakowoz stwierdza, ze tylko ministrowie (i sekretarze stanu) moga dawacé
dyrektywy kierownikom wydzialow.

% Jak czyni to w cytowanym artykule W. Zakrzewski (s. 988—989), piszac,
iz w ramach ministerstwa egzystuje szereg dalszych organdéw niesamodzielnych.
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Analogiczne rozwigzanie przyja¢ mozna przy rozwazaniu sytuacji
prawnej wydzialow w prezydiach rad narodowych. Terenowym orga-
nem administracji panstwowej jest wydziat (art. 61 ust. 1 ustawy o ra-
dach narodowych), za$ kierownik wydzialu stoi na czele wydzialu i po-
nosi odpowiedzialno$¢ za jego pracg i jej wyniki (art. 64 ust. 1 ustawy
o radach narodowych). Inaczej przedstawia si¢ sprawa rozlozenia kom-
petencji migdzy kierownikiem wydziatu a pracownikami wydzialu, gdyz
z natury rzeczy wiecej uprawnien moze wykonywaé osobiscie i bezpo-
srednio kierownik wydziatu. Przy roéznych proporcjach konstrukcja
prawna pozostaje taka sama, dlatego moéwi¢ mozemy nie tylko o kie-
rownictwie ministrow praca kierownikéw wydziatow (majac na mysli
kategori¢ spraw lezacych w gestii jednoosobowych kierownikéw tych
organow), lecz rowniez o kierownictwie ministerstw praca wydziatow,
majac na mysli catoksztalt uprawnien zwierzchnich naczelnych orga-
now resortowych wobec wydzialéow prezydiéow rad narodowych. Przed-
miotem niniejszych uwag sa jednak gltdéwnie te elementy kierow-
nictwa, dla ktéorych skladnikiem prawnie wymaganym jest decyzja osoby
kierujacej jednosobowo ministerstwem lub wydziatem.

KIEROWNICTWO MINISTROW WYDZIALAMI 1 STOSUNEK
MINISTROW DO PREZYDIOW RAD NARODOWYCH

1. Konstytucja postanawia, ze okreslonymi dziatami administracji
panstwowej kieruja ministrowie (art. 33 ust. 1). Formy tego kie-
rownictwa ustalaja zaréwno zasady zawarte w Konstytucji, jak i prze-
pisy ustrojowe zamieszczone w ustawach, a przede wszystkim — w usta-
wie o radach narodowych. Ustawa zasadnicza przyznaje ministrom prawo
wydawania rozporzadzen i zarzadzen ,na podstawie ustaw i w celu
ich wykonania". Styczniowa ustawa o radach narodowych okresla sze-
reg dalszych $rodkow wplywania ministerstw na pracge wydziatow
(art. 72). Osobno wymienimy grup¢ zwierzchnich uprawnien ministrow
wynikajacych z faktu przyznania im przez k. p. a. pozycji organu naczel-
nego w stosunku do organdéw administracyjnych prezydiéw rad naro-
dowych (art. 14 pkt 1). Gdy dodamy jeszcze do tego kompetencje wy-
nikajace z szeregu przepisOw szczegdtowych, otrzymamy catos¢ upo-
wazniajaca do stwierdzenia, ze ministrowie kieruja wydziatami
prezydiow rad narodowych. Nadzdér w pionie resortowych organdéw ad-
ministracji — realizowany ze szczebla centralnego przez ministrow’’

3 1 kierownikéw urzedow centralnych, ktorych w zakresie stosunku do wta-
Sciwych resortowo wydzialow ustawa styczniowa zréwnuje z ministrami. Po-
dobne rozwiagzanie przyjmuje k.p.a.
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— wyrdznia si¢ pewnymi cechami szczego6lnymi, ktore zastuguja na nieco
szersze omoOwienie.

W przeciwienstwie do organow wiladzy panstwowej oraz do orga-
now wykonawczych i1 zarzadzajacych, resortowe organy administracji
nie posiadaja wilasciwosci generalnej, lecz szczegotowa — ograniczong
kregiem spraw znajdujacych si¢ w sferze zainteresowania danego dziatu
administracji panstwowej. Stan ten — w praktyce zycia panstwowego —
wywotuje t¢ konsekwencj¢, iz organy resortowe dzialajg stosujac Srodki
i kryteria bardziej fachowe, rzec mozna — wyspecjalizowane. Nie przy-
padkowo ustawa styczniowa podkresla w swoich sformulowaniach od-
noszacych si¢ do $rodkow kierowania przez ministrow wydziatami wila-
$nie t¢ fachowos$¢ (art. 72 pkt 2). Bedac sama w sobie pozytywnym
czynnikiem, usprawniajgcym realizowanie przez aparat administracyjny
zadan panstwa, fachowos$¢ resortowych organéw administracji ma takze
stron¢ negatywna: stwarza mianowicie przestanki do rozwigzywania
stojacych przed organem problemoéw przy zastosowaniu tylko wasko-
specjalistycznych kryteriow i1 w oderwaniu od catego spoteczno-gospodar-
czego kontekstu tych probleméw. Jest to dosy¢ naturalna i chyba spraw-
dzajaca si¢ w codziennym dos$wiadczeniu zyciowym sklonno$¢ resorto-
wych organdéw administracji. W literaturze radzieckiej zjawisko to wielo-
krotnie odnotowywano. P. J. Niedbajlo wypowiadajac si¢ przeciwko roz-
budowywaniu normotwoérczej dzialalnoSci ministerstw argumentowat,
ze akty te nie zawsze uwzgledniajg interesy innych resortow i organi-
zacji terenowych, a czasem nawet nie przewidujg dostatecznych gwa-
rancji prawnych dla ochrony intereséw jednostki’®. J. A. Tichomirow
dawat przyklad aktu Ministerstwa Kultury Estonskiej SRR, ogranicza-
jacego — wbrew przepisom prawnym Wwyzszej rangi — uprawnienia
rad terenowych®. Podobne fakty zauwazyt bulgarski konstytucjona-
lista B. Spasow w praktyce naczelnych organdéw panstwowych swojego
kraju, zauwazono je tez i u nas. Srodkiem lagodzacym to zawodowe
»Skrzywienie" resortowych organdéw administracji jest podporzadko-
wanie ich organom wykonawczym 1 zarzadzajacym, wyrazajace si¢
w horyzontalnej podleglosci wydziatu — prezydium oraz ministra —
Radzie Ministréw.

Resortowe organy administracji rad narodowych sg z reguty pod-
porzadkowane podwoédjnie — w ukladzie poziomym organowi
wykonawczo-zarzadzajacemu tego samego szczebla organizacyjnego, za$

0 zob. O juridiczeskich garantijach prawilnogo  osuszczestwlenija  sowietskich
prawowych norm, ,Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo" [SGP] 1957 nr 6, s. 21.

81 Zob. Niekotoryje woprosy dalniejszego razwitija  miestnych —organow  gosu-
darstwiennoj wiasti SSSR, SGP 1960, nr 1, s. 83.
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wertykalnie — wtasciwemu organowi resortowemu wyzszego stopnia.
Organy resortowe wyzszego szczebla nie moga ingerowac¢ w dziatalnosé
rad narodowych i prezydiow rad. Ich uprawnienia zwierzchnie s3 ogra-
niczone tylko do resortowo wtasciwych organdéw administracji w we¢zszym
znaczeniu. Dotyczy to w peilni kierowniczych kompetencji ministrow, za-
mykajacych si¢ w zasadzie (tzn. z pominigciem wyjatkéw opartych na
szczegbétowym przepisie prawa) w ramach okresSlonego resortu, tj. dzialu
administracji panstwowej (w znaczeniu podmiotowym). Takie usta-
wienie wydziatéw krytykowane bylo z réznorodnych, czasem przeciw-
stawnych sobie stanowisk. Gdy jedni domagali si¢ radykalnego ograni-
czenia centralnego kierownictwa 1 zrewidowania zasady podwojnego
podporzadkowania wydziatldw w sensie ostabienia podporzadkowania
»pionowego", utrzymania za§ ,poziomego", inni — na odwroét — pro-
ponowali wzmocni¢ kierownictwo centralne ministrow, rozluzniajac odpo-
wiedzialno$¢ wydziatow przed prezydium. Dla uniknigcia nieporozu-
mien zaznaczamy od razu, ze chodzi tutaj o ogdlng konstrukcje
ustrojowa, a nie rozwigzania, jakie mialyby by¢ przyjete dla poszcze-
g6lnych dzialow administracji. Tak jak zréznicowana jest problematyka
dziatalno$ci resortow, tak zrdéznicowane moga by¢ formy zorganizo-
wania stosunkoéw migdzy organem naczelnym a terenowymi, w zalez-
nosci od specyfiki danego dzialu administracji.

Domagano si¢ na przyktad — jeszcze w czasie obowigzywania ustawy
marcowej z 1950 r. — pozostawienia ministrom prawa wydawania wy-
tycznych i instrukcji tylko ,0 charakterze techniczno-organizacyjnym,
instruktazu i pomocy w realizacji zadan"®. Jak wiadomo, wydana poz-
niej ustawa styczniowa o radach narodowych nie ostabita podlegtosci
wydziatldow wobec ministerstw, tylko wyrazniej odgraniczyta kierowni-
ctwo wydziatami od kierownictwa prezydium rad, co zostalo umozliwione
przez znang zmian¢ pozycji prawnej wydziatlu. Zastandéwmy si¢ jednak,
czy Konstytucja dopuszcza takie rozwiazanie? Czy mogtoby ono na-
stapi¢ bez zmiany istniejacego porzadku konstytucyjnego? Naszym
zdaniem — mogloby!

Konstytucja odpowiedzialnos$cia za calag administracje¢ panstwowa
obarcza Rad¢ Ministrow, sytuujac ja jako naczelny wykonawczy i zarza-
dzajacy organ wladzy panstwowej. WyprowadziliSmy juz — zaréwno
z tej zasady Konstytucji, jak i jej przepisow ustalajacych szczegdlowe
kompetencje Rzadu — wniosek, iz Rzad posiada wlasciwos¢ generalng
we wszystkich sprawach administracji panstwowej oraz kieruje praca
calego systemu organdéw administracji. Ministrowie kieruja okres-

62 Zob. W. Morawski, O niektorych problemach..., op. cit., s. 820—821.
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lonymi dziatami administracji panstwowej, przy czym zakres ustala
tutaj ustawa zwykta. Czy z Konstytucji wynika, ze na czele wszyst-
kich dziatow (w szerokim znaczeniu) administracji panstwowej stac
muszg ministrowie? Naszym zdaniem — nie. Minister staje na czele
dzialu administracji wyodrgbnionego przez ustawe, ktora przewiduje
zorganizowanie administracji w ramach tego dzialu w postaci resortu
oraz powierzenie kierownictwa tym resortem — ministrowi, cztonkowi
Rzadu. Suma organizacyjnie wyodrgbnionych dziatéw administracji
nie musi si¢ pokrywaé z sumg ministerstw. Je$li nie ma ministerstwa,
to danym dziatlem zawiaduje w charakterze naczelnego organu admi-
nistracji sama Rada Ministrow. Takie teoretyczne uzasadnienie prawne
mozna by daé¢ wielu sposréd tzw. urzeddéw centralnych. Uprawnienia
Rady Ministrow wynikaja w takim przypadku z generalnej kompe-
tencji do realizowania funkcji kierowniczo-kordynacyjnych w dzie-
dzinie administracji panstwowej. Rada Ministrow moze realizowaé te
funkcje nie tylko poprzez ministrow, lecz takze za posrednictwem in-
nych centralnych organéw administracji sobie podporzadkowanych,
a przede wszystkim — kierujac pracg prezydiéw rad narodowych, jak
rowniez i bezposrednio. Dopuszczalne byloby zatem zniesienie urzgdow
ministrow dla niektérych, czy nawet wickszosci kategorii spraw znaj-
dujacych si¢ w zakresie dziatania wydziatow prezydiow rad narodowych
1 ograniczenie kierownictwa centralnego do kierownictwa realizowanego
w pionie organéw wykonawczych 1 zarzadzajacych. Dopodki jednak
urzagd ministra zniesiony nie zostal — minister kieruje resortem i dla
realizacji praktycznej tego kierownictwa musi dysponowa¢ odpowied-
nimi §rodkami celem wptywania na prace wydziatow.

Inna koncepcja, wynikajaca z niezrozumienia politycznego sensu
»podwodjnego podporzadkowania" wydzialow, znalazta swo6j wyraz w ten-
dencjach emancypacyjnych organdéw resortowych. Jej zwolennicy zmie-
rzali do uksztaltowania terenowego aparatu resortowego w sposob osla-
biajacy podleglo$¢ tego aparatu w uktadzie ,poziomym" — prezydium
i radzie. Kierownik jednego z resortow pisal w roku 1956, ze decen-
tralizacja w tym resorcie doprowadzita do zatamania administarcji, usu-
wajac na dalszy plan sprawy fachowosci i kwalifikacji. To nie wina
rad narodowych — powiada dalej — poniewaz obcigzono je zbyt licz-
nymi zadaniami, nie udzielajac dostatecznej pomocy ®. Mozna tu zadaé
pytanie, skad, jesli nie od kierowanego przez autora tej publikacji mi-
nisterstwa mogly rady oczekiwa¢ fachowej pomocy w realizacji zadan,

8 Por. W. Bienkowski, Drogi przebudowy oswiaty w Polsce, Warszawa 1957.
s. 13—15.
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lezacych w jego sferze dzialania. Gdyby traktowaé powyzsza koncep-
cje jako wyraz generalnej idei ustrojowej, trzeba by powiedzie¢, ze
jest ona nie do pogodzenia z zasadami prawnymi naszego ustroju wyra-
zonymi w Konstytucji. Odebranie radom narodowym i ich prezydiom
wplywu, 1 to istotnego wplywu na dzialalno$¢ terenowych organow
administracji resortowej, pozbawitoby sensu okreslenie rad jako tereno-
wych organow wtadzy panstwowej. Rady narodowe — terenowe
ogniwa systemu przedstawicielskiego — powinny, reprezentujac w spo-
sob bezposredni wole i interesy ludnosci danego terenu, decydujaco
wpltywaé na organy administracji, ktore dziatajg w obrebie sfery inte-
resow tej ludnosci. W przeciwnym razie art. 2 ust. 1 Konstytucji po-
stradatby swg istotng tres¢, bo czymze bylaby ta ,wladza panstwowa"
sprawowana przez przedstawicieli ludu pracujacego wybieranych do rad
narodowych®. To nie wylacza mozliwosci wyjecia z wiasciwosci rad
spraw, ktore dla dobra funkcjonowania mechanizmu panstwowego jako
catosci lepiej jest prowadzi¢ w formach organizacji kierowanej tylko
centralnie, np. — jak to ostatnio miato miejsce — spraw statystyki ®.
Kazde takie wylaczenie powinno jednak by¢ traktowane jako wyjatek

od zasady podwojnego podporzadkowania organdéw administracji tere-

nowej .

54 Oparcie podstawowego trzonu administracji terenowej na zasadzie podpo-
rzagdkowania jej nie tylko naczelnym organom resortowym, lecz réwniez lokalnym
organom przedstawicielskim, budzito niech¢¢ w $rodowiskach fachowych, zdra-
dzajacych tendencje technokratyczne, oraz u osoéb o sktonno$ciach wrecz biuro-
kratycznych, nie pojmujacych glgbokiego =znaczenia politycznego tej koncepcji.
Zdarzato si¢, ze kierownicy resortow w mtodych republikach ludowo-demokratycz-
nych starali si¢ rekonstruowaé w terenie ,wlasny" aparat, niezalezny od rad.
O wystgpowaniu tego zjawiska w Bulgarii w latach 1947—1949 (po uchwaleniu
konstytucji) pisze J. A. Ajzensztat (Gosudarstwiennyj stroj Narodnoj Riespubliki
Bolgarii, Moskwa 1951, s. 247) oraz, podajac konkretne przyktady, D. C. Dokow
(Izpinitenite ... , op. cit.,, s. 30).

9 Art, 23 ustawy z 15 II 1962 r. o organizacji statystyki panstwowej (Dz. U.
nr 10, poz. 47). Zauwazmy jednak przyznanie w art. 6 ust. 1 i ust. 2 tejze ustawy
prezydiom rad narodowych pewnego wplywu na obsad¢ stanowisk kierownikow
terenowych organow statystyki panstwowej. Por. takze art, 24 tejze ustawy.

% W swoim czasie pojawila si¢ w ustawodawstwie pafstw socjalistycznych
swoista forma organizacyjna terenowych ogniw administracji panstwowej (za-
zwyczaj wystepujacych pod nazwa zarzaddw), dziatajacych przy radach terenowych.
Tak np. art. 93 i 97 Konstytucji RSFRR przewidywal mozliwo$¢ tworzenia przez
Ministerstwo Bezpieczenstwa Publicznego i Ministerstwo Sprawiedliwosci odpo-
wiednich zarzadzow usytuowanych przy radach stopnia obwodowego i rejonowego.
Ustawa czechostowacka o komitetach narodowych z 3 III 1954 r. przewidywata
w § 31 mozliwo$¢ tworzenia przy komitetach wykonawczych agend instytucji cen-
tralnych, zastrzegajac, ze akt taki wymaga zgody rzadu i ze obsada osobowa sta-
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Realizowanie uprawnien nadzorczych przez naczelne organy admi-
nistracji panstwowej w dwoch ,,pionach" — prezydiow oraz wydzialow
— przyczynia pewnych niedogodnosci ministrom. Trudno$ci moga by¢
przynajmniej dwojakiego rodzaju: albo prezydium moze by¢ niezado-
wolone z nadmiernej intensywnos$ci podporzadkowania ,resortowego",
albo resort moze uznac¢ ,,podporzagdkowanie poziome", a $ci§lej — spo-
sob jego wykorzystywania za utrudniajacy wprowadzenie okreslonej
polityki resortowej. W pierwszym przypadku zglaszane sg postulaty
m. in. co do przekazywania wytycznych ministrow wydzialom za po-
srednictwem ich prezydiow®’, ktore bylyby woéwczas przynajmniej po-
informowane w sposob peilny o wskazaniach ministerstwa wigzacych
ich wydziaty. Gdy idzie o niebezpieczenstwo partykularyzmu — bynaj-
mniej nie teoretyczne® — to wskazaé nalezy trzy momenty.

Po pierwsze, kierownictwo wydzialami jest realizowane przez mini-
sterstwo m. in. w drodze resortowych aktow normatywnych, zawiera-
jacych — w znacznej czgsci — przepisy obowigzujace powszechnie,
a zatem réwniez prezydia rad narodowych. Dotyczy to w szczegoélnosSci
rozporzadzen i tych zarzadzen ministrow, ktore sg wydawane na podsta-
wie ustaw i w celu ich wykonania. Zgloszono watpliwosci co do zbyt
szerokiej interpretacji tego postanowienia w praktyce niektéorych na-
czelnych organow administracji panstwowej. Naszym zdaniem przepis
Konstytucji upowaznia ministrow do wydawania w celu wykonania

nowiska kierownika agendy terenowej nastgpuje za wiedza komitetu wykonaw-
czego. Podobna sytuacja istniala takze i w Polsce — przy prezydiach rad naro-
dowych dziataly np. terenowe komisje planowania gospodarczego. Sens tej insty-
tucji miat polega¢ na poddaniu niektéorych ogniw terenowych administracji inten-
sywniejszemu kierownictwu ze strony naczelnych resortowych organéw admini-
stracji, przy jednoczesnym ostabieniu podlegtosci w ukladzie poziomym, albo tylko
na ostabieniu podporzadkowania ,poziomego", jednakze bez wydzielania tych
ogniw z systemu organizacyjnego rad terenowych. Instytucja ta nie rozwingla
si¢ szerzej w kierunku wyrdzniajacym ja od wydzialow — ze wzglgdu, by¢ moze,
na niezupeilnie wyrazista konstrukcje prawna. Trudno jest oceni¢ ja jednoznacznie.
Tam, gdzie pozwalata radom wplywaé na dziedziny, ktére przy zachowaniu czy-
stosci koncepcji teoretycznej bylyby usuniete z zakresu bezpoSredniej ingerencji
rad, mogla odegra¢ rol¢ pozyteczna. Inaczej podejs¢ trzeba do sytuacji, w kto-
rych intensyfikujac podporzadkowanie ,pionowe" ostabila autorytatywno$é roz-
strzygni¢g¢ rad terenowych w dziedzinach w sposoéb oczywisty nadajacych sig
do pelnego zamieszczania w kompetencji rad.

8 Tak T. B:chensk!i i S. Gebert, Nowa ustawa.., op. cit., s. 146. Nalezy
jednak zwroéci¢ uwage, ze przyjecie tego postulatu otworzytoby mozliwosci zinten-
syfikowania wplywu ministrow na prezydia rad narodowych w stopniu przekra-
czajagcym granice wyznaczone zasadami prawnymi ustroju.

 Por. wydawnictwo Ministerstwa Przemystu Drobnego i Rzemiosta: Zadania
rad narodowych w dziedzinie rzemiosta indywidualnego, Warszawa 1956, s. 34.
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ustaw — aktow normatywnych, zawierajacych przepisy, ktore obowig-
zuja powszechnie na podstawie szczegodlowego upowaznienia za-
wartego w ustawie . Tak nalezy rozumie¢ w danym przypadku stowa:
,»ha podstawie", gdyz tak rozumiemy analogiczny zwrot jezykowy uzyty
przez ustawodawce konstytucyjnego w przepisie ustalajacym uprawnie-
nie Rady Ministrow do wydawania rozporzadzen.

Po drugie, minister nie posiadajacy mozliwosci zrealizowania swoich
wytycznych na danym terenie z powodu opozycji prezydium rady naro-
dowej, zawsze ma mozno$¢ zwrdcenia si¢ do prezydium nadrzednego
stopnia, a w razie potrzeby — nawet do Rzadu, o wplyni¢cie na owo
»oporne" prezydium drogg S$rodkow nadzoru przystugujacych organom
nadrzednym w ,,pionie" organd6w wykonawczych i zarzadzajacych (m. in,
w drodze rozstrzygniecia sporu — jak w art. 70 pkt 4 ustawy z 25 1
1958 r. o radach narodowych).

Po trzecie wreszcie, w naszym systemie politycznym istnieje prawie
zawsze mozliwo$¢ uzgodnienia stanowisk w sytuacji konfliktowej, w ktorej
stronami s3 dwa organy panstwowe, nie z prawnego punktu widzenia
lecz politycznego. Arbitrem bedzie wowczas instancja partyjna.

Konkludujgc trzeba stwierdzi¢, ze nie wydaje si¢, by system po-
dwojnego podporzadkowania wydziatdbw mogt utrudnia¢ ministrom spra-
wowanie kierownictwa okre$lonymi dziatami administracji panstwowe].
Udziat ministrow w Radzie Ministrow stanowi zupelnie wystarczajace
zabezpieczenie jednolito$ci kierowania prezydiami rad narodowych
i wydziatami tych prezydiow, przez naczelne organy administracji pan-
stwowej, tym bardziej ze zasadnicze ograniczenie ramami resortu
zwierzchnich uprawnien ministrow wobec organdéw nalezacych do sy-
stemu rad narodowych nie jest zupelnie bezwzgledne’®. W przypadkach

% Interesujacy material w kwestii tu rozwazanej zawiera artykut L. Bara, Re-
sortowe akty normatywne, PiP 1962, nr 89, s. 295—312. Autor przytacza przy-
ktady zarzadzen ministrow powotujacych si¢ na art. 69 ustawy styczniowej w cha-
rakterze podstawy prawnej. Nb. cytowane przez L. Bara dane liczbowe obrazuja
duze rozmiary prawotworczej dziatalno$ci ministerstw.

7" W uzupelnieniu tych uwag warto wskazaé na oryginalna koncepcje butgar-
ska wypracowana na podstawie potrzeb praktyki panstwowej, powstalych w wy-
niku reformy ustrojowej dokonanej w roku 1959. Reforma ta miala na celu znie-
sienie podporzadkowania pionowego (w ,pionie" organow resortowych) w wick-
szosci dziedzin administracji wykonywanej w granicach — znacznie rozszerzonych
— kompetencji rad terenowych. Ustawa z 1959 r. — c przyspieszeniu rozwoju gos-
podarki narodowej, polepszeniu materialnego i kulturalnego potozenia ludu i prze-
budowie kierownictwa panstwowego i gospodarczego (wg tekstu przedrukowanego
w zbiorze: Narodni Sweti, ,,Nauka i Izkustwo", Sofia 1960) — w art. 11 zobowig-
zala rzad do okre$lenia, jakie dziedziny (sektory) dziatalnosci komitetow wykonaw-
czych okregowych rad ludowych i innych organéw panstwowych znajduja si¢
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wyjatkowych przepisy prawne przyznaja ministrom $ciSle okres-
lone uprawnienia takze wobec prezydium rady narodowej.

Dalsza odmienno$¢ nadzoru realizowanego w ,pionie" resortowych
organow administracji polega na wig¢kszej konkretnos$ci oraz
intensywno§$ci S$rodkébw nadzoru. Jakkolwiek rdznica taka nie
wystepuje w sposob uchwytny pomigdzy nadzorem nad organami wla-
dzy i nadzorem nad organami wykonawczymi i zarzadzajgcymi, to da si¢
stwierdzi¢ przy porownaniu $rodkéw nadzoru i form dziatania tamtych
organéw ze $rodkami nadzoru i formami dziatania resortowych organow
administracji’'. Zasadza sie na dwoéch podstawowych przestankach:

— Resortowe organy adminstracji znacznie czesciej wykonujg swoje
zadania i kompetencje w formie aktow indywidualnych niz organy
wykonawcze 1 zarzadzajace, a tym bardziej — organy wtadzy panstwo-
wej. Nadaje to ich dziatalno$ci specyficzny profil, wpltywajacy, oczywista,
na konkretno§¢ oraz intensywno$¢ nadzoru.

— Srodki nadzoru w tym ,pionie" organéw panstwowych opieraja
sic nie tylko na przepisach ustrojowych, lecz réwniez — czgSciej niz
w przypadku organéw wykonawczych i zarzadzajacych — na przepi-
sach k.p.a., ustalajacego szczegdlne postaci ingerencji organdow naczel-
nych w tok post¢gpowania prowadzonego przez organy podlegte.

2. Konstytucja PRL wydzielajac — o czym pisaliSmy wyze] —
,»pion" organdéw wykonawczych i1 zarzadzajacych i nadajac mu pozycje

w podlegtosci ,,podwojnej" i na jakich zasadach ma si¢ ona opiera¢. Tym samym
zniesiono uniwersalizm podwdjnego podporzadkowania. Nie wnikajac w szcze-
gbty powiedzmy, ze odpowiedziag nauki na to ,zamowienie spoleczne" byla koncep-
cja. zdyferencjonowanego podwojnego podporzadkowania. Po-
lega ona na tym, ze dopuszcza mozliwos¢ podporzadkowania tego samego organu
administracji w zakresie — tylko komitetowi wykonawczemu i radzie tereno-
wej. Tak usytuowano rap. okregowe zarzady przemyshlu czy zarzady lasow. D. Di-
mitrow wskazuje, ze rozrdznienie stref podleglosci moze by¢ dokonane przy za-
stosowaniu dwoch kryteriow rzeczowego i metod kierownictwa. Blizsze informacje
znalez¢ mozna w nastgpujacych pracach: B. Spasow, Prawnotopolozenije... ,
op. cit, s. 85—90; D. Dimitrow, Jedna godina preustrojstwo na drzawnoto i sto-
panskoto rkowdstwo w NRB (1 I-—31 XII 1959), w: Trudowie na Wiszija Ikonmi-
czeski Institut Karl Marks, kniga II, Sofia 1960, s. 21—22; L. Wasilew, Izmene-
kijata w  driawnoto ustrojostwo i uprawienije na Narodna Republika w  swet-
linata na uskoretoto po ptia na socjalizma, ,Spisanije no BAN", god. V, kn. 1,
Sofia 1960, s. 238—239. Materialu dla budowania podobnej konstrukcji teoretycz-
nej w prawie polskim mogtaby dostarczyé pozycja prawna komend terenowych MO.

W napisanym wspoélnie z Z. Jaroszem artykule: Zagadnienia ustawy z 25 1
1958 r. o radach narodowych, PiP 1959 nr 8—9, zaj¢liSmy nieco inne stanowisko —
zob. s. 409. Artykut byl jednak pisany przed wejsciem w zycie k. p. a.
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nadrzedng wobec pozostalych organdéw administracji panstwowej usta-
lita taka organizacje nadzoru nad administracjg rad narodowych, zgodnie
z ktora resortowe naczelne organy administracji panstwowej nie wy-
konuja uprawien kierowniczych wobec terenowych organdéw wykonaw-
czych i zarzadzajacych, tj. prezydiow rad narodowych, a uprawnienia
takie wykonujg w zasadzie tylko wobec resortowych organow pod-
legtych organizacyjnie prezydiom, tzn. wydzialow. To zrdéznicowanie
przedmiotu kierownictwa realizowanego przez naczelne organy admini-
stracji panstwowej nie moglto by¢ catkowicie konsekwentne z uwagi na
to, ze w owym czasie wydzialy nie posiadaty atrybutu samodzielnosci
prawnej i organizacyjnej’’. Przepisy szczegélowe w wielu przypadkach
przyznawaly ministrom S$rodki nadzoru dziatajace takze wobec prezy-
diow rad narodowych”. Sytuacja ulegla zasadniczej zmianie po wejsciu
w zycie ustawy z 25 1 1958 r. o radach narodowych, ktoéra, jak juz
wiemy, w nowy sposob okreslita pozycje prawna wydzialu prezydium
rady narodowej.

Ministrowie nie posiadaja — w mysl konstytucyjnej zasady ogdlnej
realizowania nadzoru w trzech ,pionach" organizacyjnych systemu rad
narodowych, zasady, dodajmy, rozwini¢tej w przepisach ustawy stycz-
niowej ¥ — generalnych uprawnien kierowniczo-kontrolnych
w stosunku do prezydiow rad narodowych, a tym wigcej w stosunku
do rad jako organéw przedstawicielskich’’. Nie znaczy to, by naczelny

"2 7a zbyt daleko idgce uwazam jednak wnioski wyprowadzone z Owczesnej
sytuacji przez J. Jendrosk¢ w rozprawie: Z zagadnien ustrojowych administracji
terenowej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego, Seria A, Prawo I, nr 3,
1956, s. 159. Autor twierdzil, ze podzial uprawnien nadzorczych, o ktéorym pisa-
lisSmy wyzej, jest niemozliwy, za§ praktyka tezy o takim podziale nie po-
twierdza. Ostatni argument ma bardzo ograniczong warto$é, gdyz praktyka moze
by¢ rézna, a m. in. sprzeczna z dyrektywami ustaw, i wowczas powinna by¢ pod-
dana ocenie krytycznej.

" Przyktadowo wymiefimy art. 3 dekretu z 25 III 1953 r. o utworzeniu Urzedu
Ministra Skupu (Dz. U. nr 20, poz. 7), o czym pisatem w notatce: W sprawie sy-
tuacji prawnej gromadzkiego delegata do spraw skupu, PiP 1956, nr 10, s, 680—681.

™ Zob. moj artykul: Konstytucyjne zasady nadzoru nad radami narodowymi,
»Gospodarstwo i Administracja Terenowa" 1963, nr 2, (29).

7> Art. konstytucji butgarskiej z 4 XII 1947 r. przyznaje poszczegdlnym czton-
kom rzadu prawo uchylania uchwatl komitetow wykonawczych, za§ art. 19 ustawy
o radach ludowych z 1951 r. (z pozniejszymi zmianami) — prawo wstrzymywania
wykonania uchwatl i zarzadzen rad ludowych. W praktyce — o ile wiem — mini-
strowie nie korzystaja z tych kompetencji. Sprawa posiadania przez ministrow
generalnych uprawnien do pozytywnego ukierunkowywania pracy komitetow wy-
konawczych jest dotad nie wyjasniona w literaturze bulgarskiej.

Do roku 1950 takze w Albanii ministrom przyslugiwaly analogiczne uprawnie-
nia, a to z mocy art. 90 Konstytucji z 14 III 1946 r.

3 Ruch Prawniczy
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organ administracji resortowej byl pozbawiony jakiegokolwiek
wpltywu na dziatalno$¢ prezydiow rad narodowych, ktoére przeciez na-
daja — w ukladzie ,,poziomym" — kierunek pracy wydziatow, prace
te koordynuja i majg w zwigzku z tym wobec wydzialdw szereg istot-
nych uprawnien kierowniczych. Podkreslamy z calym naciskiem, ze,
po pierwsze, wplyw ministrow na prac¢ prezydiow jest zawsze wy-
jatkowy, stad tez przepisy upowazniajace ministrow do jego wywie-
rania powinny by¢ thumaczone S$cies$niajgco; po drugie, $rodki tego
wplywu opiera¢ si¢ musza na szczegoétowej podstawie ustawowej, jako
swego rodzaju odstepstwo od rozwigzania generalnego zawartego w prze-
pisach Konstytucji; po trzecie, Rada Ministrow jako naczelny organ
wykonawczy i1 zarzadzajacy moze ingerowaé wlasciwymi sobie $rod-
kami w przypadkach, kiedy uzna podjete przez ministra dziatania za
nieodpowiednie.

a) Ministrowie wydaja akty zawierajace normy prawne obowigzu-
jace powszechnie, wigzace przeto i prezydia rad narodowych.
Akty te — pod nazwa rozporzadzen, a niekiedy zarzadzen — opierac
sic¢ musza na szczegdtowe] delegacji ustawowej lub rozporzadzenia
wydanego w wykonaniu ustawy. Zgodnie z zasada praworzadnosci
przepisy w tych aktach zawarte muszg by¢ stosowane i realizowane
przez prezydia rad narodowych. Mozna tu postulowaé, by ustawodawca
nie udzielal delegacji ministrowi wowczas, kiedy regulowana materia
ze wzgledu na swoja tres¢ dotyczy¢ ma w wickszym stopniu prezydium
niz wydziatow.

b) Przepis szczegdlny moze rowniez upowazni¢ ministra do udzie-
lania prezydium rad narodowych wigzacych wytycznych. Muszg one
w kazdym przypadku znajdowaé podstawe prawng w szczegoédlo-
wym upowaznieniu ustawy. Praktyka naczelnych organow panstwo-
wych zna i dopuszcza takze ten rodzaj adresowanych do prezydiow
aktow naczelnych organéw resortowych’®. Nie zna natomiast polska
praktyka wspolnych decyzji ministrow i prezydiow rad narodowych,
chociaz trudno byloby wykluczy¢ a priori potrzebe wprowadzenia tej

W NRD, gdzie ustawa z 17 I 1957 r. o terenowych organach wtadzy panstwowej
nie rozgranicza w sposob bardziej wyrazisty kompetencji wydzialu od kompetencji
komitetu wykonawczego, za§ w praktyce wazniejsze sprawy sa decydowane przez
Komitet wykonawczy lub wlasciwego cztonka komitetu wykonawczego, ministrowie
maja prawo wydawaé zarzadzenia resortowo wlasciwym zastepcom przewodnicza-
cego komitetu wykonawczego. Por. Sprawozdanie delegacji Urzedu Rady Ministrow
z pobytu w Niemieckiej Republice Demokratycznej w czasie od 4 do 14 kwietnia
1961 r. (maszynopis powielony).

" Pisza o tym, z powolaniem odpowiedniej egzemplifikacji: 7. Bochenski
i S. Gebert, Nowa ustawa .. ., op. cit.,, s. 241.
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formy wplywu ministerstw na dziatalnos¢ prezydidow rad narodowych,
formy wynikajacej na tle stosunkdéw wspodtpracy, a wiec szczegol-
nie dogodnych dla rozwijania kooperacji migdzy organami administracji
resortowej a organami wykonawczymi i zarzadzajacymi’ .

c) Istotne znaczenie ma udzial ministrtow w tworzeniu wy-
dziatow. Wydziaty tworzy prezydium rady narodowej tego samego
szczebla, wedlug zasad ustalonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow,
wydanym z mocy delegacji zawartej w art. 61 ust. .7 ustawy styczniowe;j.
Zasady, sformulowane obecnie w rozporzadzeniu Rzadu z 1961 r.”,
wprowadzaja udzial ministrow w kilku decyzjach prezydium. Szcze-
gétowy zakres dziatania wydziatow i ich organizacj¢ wewnetrzng ustala
prezydium wojewddzkiej rady narodowej na podstawie wytycznych
ministrow, za§ w oparciu o wytyczne ministrow dawane s3 wytyczne
prezydium wojewodzkiej rady narodowej dla prezydiow rad narodo-
wych stopnia powiatowego w sprawie ustalenia przez te prezydia szcze-
gotowego zakresu dziatania i1 organizacji ich wydziatow (§ 3 ust. 3
1 § 5 ust. 2 cyt. rozporzadzenia). Daznos¢ do ujednolicenia organizacji
terenowych ogniw administracji resortowej jest z pewnoscia zgodna
z potrzebami okreslonego porzadku administracyjnego, utatwiajacego
obywatelowi kontakt z organem administracji i1 zatatwienie wtasnej
sprawy. Trzeba jednak zaznaczy¢, iz w praktyce ministrowie przekro-
czyli tutaj granice tymi potrzebami wytyczone 1 ustalili wytyczne
w nadmiernym stopniu krgpujace inicjatywag prezydiow rad naro-
dowych. Szczegdétowos¢ tych wytycznych pozostawia tylko niewielki
margines dla uksztatltowania organizacji wydzialu odpowiednio do spe-

cyfiki danego terenu’’.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z 24 XI 1961 r. upowaznia prezy-
dium wojewddzkiej rady narodowej do zaniechania utworzenia wydziatu
przewidzianego do utworzenia wedlug wykazu zamieszczonego w za-
taczniku do tegoz rozporzadzenia, ale w porozumieniu z wlasci-

"W Bulgarii praktyka wspolnych decyzji ministrow i komitetow wykonaw-
czych zostala zinstytucjonalizowana w przepisach prawnych, o czym wspomina
A. Mozochina, Organy gosudarstwiennoj wiasti i gosudarstwiennogo  uprawlenija
Narodnoj Riespubliki Bolgarii, Moskwa 1960, s. 92.

"8 Rozporzadzeniem Rady Ministrow z 24 XI 1961 r. w sprawie zasad two-
rzenia wydzialow przez prezydia rad narodowych (Dz. U. nr 53, poz. 300) zasta-
piono poprzednio obowiazujace rozporzadzenie Rady Ministrow z 18 IV 1953 r.
w sprawie utworzenia wydziatow prezydiow rad narodowych (Dz. U. nr 25,
poz. 103). Swiadomie pomijam tutaj przepisy szczegoélowe, tj. odnoszace sie¢ do
poszczegdlnych terenowych organdw administracji resortowej.

7 W tym zakresie nie stracily aktualnosci wobec nowego materialu normatyw-
nego uwagi S. Geberta poczynione w Komentarzu ..., op. cit., s. 235.

3*
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wym ministrem oraz do utworzenia nie przewidzianego wydzialu takze
W porozumieniu z ministrem, lecz ponadto za uprzednig zgoda Prezesa
Rady Ministrow®. Pamieta¢ nalezy, iz porozumienie laczy sie z wig-
zacym prezydium wypowiedzeniem si¢ ministra®'.

d) Udzial ministrow w podejmowaniu decyzji personalnych
dotyczacych obsady kierowniczych stanowisk w wydziatach oceniony
byl krytycznie w literaturze prawniczej jeszcze przed wejSciem w Zycie
ustawy styczniowej **. Krytyki tej ustawodawca nie uwzglednit i udzie-
lajac Rzadowi delegacji do okre§lenia zasad obsadzania i zmian na sta-
nowiskach kierownikéw wydziatdéw w ustawie z 25 1 1958 r. zazna-
czono, ze Rada Ministrow moze ustali¢ stanowiska kierownikow, kto-
rych powotuje i odwoluje prezydium wojewodzkiej rady narodowej

za zgoda wlasciwego ministra, a nawet — ktorych powotuje i od-
woluje wlasciwy minister po porozumieniu z prezydium rady
narodowej®’. Istotnie — Rada Ministrtow w rozporzadzeniu wyda-

nym wkrétce po wejsciu w zycie ustawy styczniowej szeroko skorzy-
stata z tych mozliwosci i w chwili obecnej wszyscy ministrowie maja
zagwarantowany wplyw, blizej lub dalej idacy, na obsad¢ odpowied-
nich stanowisk w wydzialach prezydiow rad narodowych, przy czym,
gdy idzie o stanowiska w wydzialach prezydiow rad narodowych niz-
szych stopni, to jest on wywierany poprzez wydzialy nadrz¢dne nad
tymi wydzialami®*. Sama zasada dopuszczenia ministrow do udziatu

8 Ustawodawstwo polskie nie wprowadza w tych przypadkach udziatu Rady
Ministréow. Inaczej w Chinach, gdzie zgodnie z art. 36 ustawy z 21 IX 1954 r.
o organizacji terenowych zgromadzen przedstawicieli ludowych i terenowych ko-
mitetow ludowych Chinskiej Republiki Ludowej zgody Rady Panstwowej (naj-
wyzszego organu administracji panstwowej) wymaga zaro6wno utworzenie, jak
zlikwidowanie czy potaczenie wydzialow najwyzszego szczebla organizacyjnego.

81 Sadze, ze podobne znaczenie tej formule prawnej nadaje S. Gebert w Ko-
mentarzu . .., op. cit.,, s. 208, przypis. Inaczej natomiast kwesti¢ t¢ ttumaczy M. Ja-
roszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 249.

% Por. W. Morawski, O niektérych problemach..., op. cit, s. 819. W przy-
pisie autor popelnia pomytke terminologiczng, piszac: ,Praktyka ingerencji
w sprawy rad narodowych poprzez dziedzing personalna znajduje nadal swdj wy-
raz w naszym ustawodawstwie. Przykladem moze by § 6 uchwaty
nr 285 Rady Ministrow" (podkreslenie moje — W. S)).

% Szerzej o trybie obsadzania stanowisk kierownikow wydziatow zob. Z. Ja-
rosz i W. Sokolewicz, Wydzial prezydium — terenowy organ administracji, ,,Po-
radnik dla Kolegiow Orzekajacych" 1958, nr 6, s. 42—43. Tamze, polemika z po-
gladem R. Klimowieckiego (A. Burda i R. Klimowiecki, Prawo panstwowe, War-
szawa 1958, s. 473), jakoby tylko wyjatkowo Rzad dopusci¢ mogt udzial ministrow
w podejmowaniu przez prezydium decyzji personalnych.

% Por. § 1, 2 i 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 4 X 1958 r. w sprawie ob-
sadzania i zmian na stanowiskach kierownikéw wydziatéow prezydiow rad naro-
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w podejmowaniu decyzji nie jest, jak si¢ wydaje, podwazalna, z uwagi
na to, ze poprzez wydzialy prezydiow rad narodowych ministerstwa
realizuja znaczng czg$¢ swoich zadan, ze wydzialy sa podporzadkowane
»podwodjnie", a nie tylko swojemu prezydium, i ze w ten sposdb przy
ocenie kwalifikacji kandydata peilniej moga by¢ uwzglednione kryteria
fachowe. Nie moéwigc juz o tym, ze w wigkszosci panstw socjalistycz-
nych, nawet tam, co jest wielce charakterystyczne, gdzie zniesiono
»podwojne podporzadkowanie" wydzialdéw, kierownicy resortdw biorg
udzial w obsadzaniu kierowniczych stanowisk w organach administracji
resortowej zwiazanych organizacyjnie z radami terenowymi®. To, jak

dowych oraz kierownikow przedsigbiorstw, zakladow 1 instytucji podleglym ra-
dom narodowym, jak réwniez na niektoérych innych stanowiskach pracowniczych
(Dz. U. nr 62, poz. 305, z pézniejszymi zmianami). Nadmiernie szerokie zakreslenie
kregu stanowisk podlegajacych ingerencji ministrow w kwestiach personalnych
poddata ostatnio krytyce publicystka K. Zielinska w artykule: Ich stu i ona jedna,
»Polityka", nr 19 (323) z 11 V 1963, s. 3. Ogloszone juz po napisaniu niniejszego
artykulu rozporzadzenie Rady Ministrow z 19 VII 1963 r. w sprawie obsadzania
i zmian na stanowiskach pracowniczych prezydiow rad narodowych oraz na nie-
ktorych stanowiskach w przedsigbiorstwach, zakladach i instytucjach podporzad-
kowanych radom narodowym (Dz. U. nr 35, poz. 203), poza pewnym ujednolice-
niem form ingerencji nadrzednych organdéw resortowych w decyzje personalne
prezydiow nie przynosi wigkszych zmian co do istoty opisywanej sytuacji.

8 Tzn. w Rumunii. Kierownikéw wydzialow (najwyzszego stopnia) powoluje
tam komitet wykonawczy za zgoda wlasciwego ministra, przy czym rzad moze ten
tryb rozciggnac¢ takze na innych pracownikéw (art. 33 i 34 ustawy nr 6 z 22 III
1957 r. o organizacji i dziatalno$ci rad ludowych). Na Wegrzech w takich przy-
padkach komitet wykonawczy podejmuje decyzj¢ nie za zgoda, lecz na wniosek
ministra, a sama ustawa wskazuje, ze wniosek ten moze by¢ inspirowany przez
komitet wykonawczy (§ 57 ust. 1 ustawy nr X z 25 IX 1954 r. o radach ludowych).
Wymbég zgody wilasciwego ministra na powolanie kierownika wydziatu (najwyz-
szego stopnia) ustanawia takze art. 30 ustawy z 30 X 1954 r. o strukturze tere-
nowych organow wladzy Koreanskiej Republiki Ludowo-Demokratycznej.

Jeszcze parg stow o Bulgarii, gdzie powstala w interesujacej nas kwestii sy-
tuacja wielce znamienna. O ile uprzednio przepisy ustrojowe przewidywaly za-
siggnigcie opinii wlasciwego ministra przed mianowaniem kierownika wydziatu
przez komitet wykonawczy szczebla okrggowego, o tyle obecnie ustawa o radach
ludowych z 1951 r., w obowigzujacym brzmieniu, wymogu takiego nie zawiera,
z czego niektorzy uczeni wyprowadzaja wniosek, iz pozostawila pelna swobode
w tej dziedzinie komitetom wykonawczym i radom ludowym (por. B. Spasow,
Prawnoto polozenije..., op. cit.,, s, 83). Praktyka idzie jednak w innym kierunku:
po pierwsze — powotane juz po reformie z 1959 r okregowe zarzady przemystu,
ktore tylko dla zachowania czystosci konstrukcji teoretycznej niektérzy autorzy
okreslaja jako nie resortowe, lecz ogdlne organy administracji (por. L. Wasilew,
Izmenenijata..., op. cit,, s. 250), maja kierownictwo powolywane przez rzad na
wniosek Komitetu Przemystu i komitetu wykonawczego rady okregowej; po dru-
gie — nie uchylono mocy obowiazujacej regulamindéw (,,prawilnikow") zadan
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si¢ wydaje, wskazuje na rzeczywista potrzebe takiego rozwigzania.

Natomiast inng jest rzecza, czy prawne formy tego udziatu uznaé
mozna ze skonstruowane w sposob prawidtowy. Wstepnie zauwazamy,
ze ingerencja ministra w pozytywnym prawie polskim nie wystepuje
nigdy w postaci uprawnienia do zatwierdzenia uchwaty prezydium rady
narodowej *°. Nie wystepuje tez w tych sprawach udzial Rzadu jako
kolegialnego naczelnego organu wykonawczego i zarzadzajacego®'.
Organem uprawnionym do wyrazenia zgody na odpowiedni akt nomi-
nacyjny, albo tez taki akt wydajacym, jest naczelny organ administracji
resortowej. Wyrazenie zgody jest wstepnym warunkiem pod-
jecia przez prezydium stosownej uchwaty. Podobnie jak w innych
przypadkach — porozumienie ministra z prezydium poprzedza
nominacj¢ albo zwolnienie. Konstrukcja ta zabezpiecza w stopniu wy-
starczajacym samodzielno$¢ prezydium rady narodowe;j.

e) Szereg przepisow szczegélowych, zwlaszcza dotyczacych spraw
gospodarczych, uzaleznia podjecie takich czy innych decyzji prezydium
o charakterze indywidualnym od zgody ministra lub porozu-
mienia z ministrem. Tytulem przyktadu wymieni¢ w tym miejscu
mozna spraw¢ powolania przedsigbiorstwa albo przekazania zakladu
produkcyjnego innej jednostce gospodarki uspotecznionej. Takze wydanie
niektorych aktow generalnych — i to ustanawiajacych przepisy
powszechnie obowigzujace — przez prezydium rady narodowej uzalez-
niaja przepisy szczegoélne od porozumienia z ministrem albo nawet od
zgody ministra.

f) Sprawy sporne miedzy ministerstwami a prezydiami woje-
wodzkich rad narodowych roztrzyga Rada Ministrow (art. 70 pkt 4
ustawy styczniowej). Warto zaznaczyé, ze prawo polskie w przypadku

i pracy wydzialdw, w poszczegdlnych wypadkach (np. wydziatow oswiaty i kul-
tury) przewidujacych udzial ministra w rozstrzyganiu spraw osobowych idacy
tak daleko, ze np. w powolanym przykladzie minister powotuje i zwalnia kierow-
nika wydziatu, uzgadniajac to, rzecz jasna, z komitetem wykonawczym.

% Takg forma udzialu ministra w decydowaniu o obsadzie personalnej stano-
wisk kierownikéw wydzialéw w radach szczebla obwodowego, wystgpujaca w pra-
wie radzieckim (por. Sowietskoje gosudarstwiennoje prawo, pod red. 1. P. Traj-
nina i [. D. Lewina, Moskwa 1948, s. 447), poddata krytyce W. I. Popowa w mono-
grafii:  Socjalisticzeskaja ~ zakonnost' w  diejatielnosti  miestnych — Sowietow  Diepu-
tatow Trudjaszczichsja, Moskwa 1954, s. 57.

% Jak we wspomnianej wyzej sytuacji w Bulgarii. W Chinach, zgodnie
z art. 9 ustawy z 21 IX 1954 r. o organizacji Rady Panstwowej Chinskiej Repu-
bliki Ludowej, ten wtasnie organ powoluje i odwoluje kierownikdéw i zastepcow
wydzialow najwyzszego stopnia. Wiaze si¢ to z szeregiem innych odmiennosci
w organizacji naczelnych organdw administracji panstwowe;j.
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konfliktow wynikajacych z podwdjnego podporzadkowania terenowych
organow administracji resortowej nie ustala domniemania przewagi
ktérego$ z kierunkéw podporzadkowania, a w szczegdlnosci, ze nie daje
wigkszej mocy wytycznym organom ,,poziomo" nadrzednych™. To takze
wplywa w pewien sposob na sytuacje ministerstw wobec prezydiow rad
narodowych.

UWAGI KONCOWE

Z powyzszych rozwazan da si¢ wyprowadzi¢ wniosek, ze miejsce
Rady Ministrow w ,tréjpionowej" organizacji nadzoru naczelnych
organdw panstwa nad systemem rad narodowych jest okreslone przez
pozycje Rzadu jako najwyzszego organu administracji
panstwowe]j, jako naczelnego organu wykonawczego
i zarzadzajacego. Gdy idzie o dwa ,piony" organdéw admini-
stracyjnych, to mozna moéwi¢ tylko o wzglednej odrgbnosci ,,pionu"
organdw resortowych wobec organéow wykonawczych i zarzadzajacych.
A juz w zadnym przypadku odrebnos¢ ta nie daje podstaw do twier-
dzenia o réwnorzgdnosci obu ,,piondéw". Organy wykonawcze i zarzadza-
jace zajmuja pozycje nadrzedng wobec organow resortowych. W obrebie
nadzoru nadrzedno$¢ ta wyraza si¢ w tym, ze Rada Ministréw kierujac
bezposSrednio pracag prezydiow rad narodowych oraz ukierunko-
wujac 1 koordynujac dzialalno$¢ ministerstw posiada zarazem pelne
mozliwo$ci wpltywania takze na dziatalno$¢ wydziatow prezydiow rad
narodowych. Ministrowie jako naczelne organy administracji panstwowe;j
w obrebie tych dzialéw administracji, ktorymi kieruja, sprawuja kie-
rownictwo w" stosunku do odpowiednich resortowych organéow admini-
stracji — wydziatow prezydiow rad narodowych, natomiast zasadniczo

8 zatwierdzone przez WCIK dnia 6 IV 1928 r. przepisy (,polozenije") o kra-
jowych (obwodowych), okrggowych i rejonowych organach wladzy panstwowej
(SU RSFSR nr 47 z 1929 r.) przyznawaly komitetom wykonawczym szczebla ob-
wodowego (kraju) prawo zawieszania wykonania zarzadzen komisariatow ludowych,
z pewnymi zreszta ograniczeniami. Opisuje to takze A. 1. Lepieszkin, Miestnyje
organy wiasti sowietskogo gosudarstwa (1921—1936), Moskwa 1959, s. 152. Por.
art. 24 albanskich przepisow o dzialalnosci komitetow wykonawczych rad lu-
dowych obwodow, okregdéw, miast, dzielnic, lokalitetow i aparatow tych komitetow
wykonawczych. Przepisy te, zatwierdzone uchwala Rady Ministrow nr 56 z 13 III
1954 r. stanowily, ze w przypadku watpliwosci co do zgodno$ci polecen i instrukcji
ministerstwa z takimi samymi aktami komitetu wykonawczego, wydzial przedsta-
wia sprawe¢ na posiedzeniu komitetu wykonawczego. Gdy ten nie uzna za mo-
zliwe zrewidowanie swoich dyrektyw, obowigzuje jego akt, a komitet wykonaw-
czy powiadamia ministerstwo o powstatej sytuacji.
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nie dysponujga uprawnieniami zwierzchnimi wobec prezydiow. Sztywny
podzial uprawnien nadzorczych wedle reguly podmiotowej jest —
w obrgbie administracji panstwowej — nie do przeprowadzenia, ze
wzgledu na nierzadkie przypadki, kiedy sprawe nalezaca do sfery dzia-
tania okreslonego resortu rozstrzyga prezydium rady narodowej. Stad
prawo, zwlaszcza k.p.a. ustala tutaj $rodki nadzoru nalezace do Rzadu,
zachowujac, zgodnie z zasada konstytucyjnag, podporzadkowanie tereno-
wych organéw wykonawczych i zarzadzajagcych — organowi naczelnemu
nalezacemu do tego samego ,pionu" organdow panstwowych. Odmienne
rozwigzania nosza zawsze charakter wyjatkowy i respektuja nadrzedne
stanowisko Rady Ministrow wobec innych organéw administracji. Po-
dobnie tez wyjatkowy charakter maja te przypadki, kiedy to prawo
dopuszcza ingerencje organdow resortowych, zwlaszcza — ministerstwa,
w dziatalno$¢ prezydiow rad narodowych. Mozna postulowac tutaj za-
chowanie ostroznosci i powsSciggliwosci przez ustawodawce w ustana-
wianiu takich wyjatkowych sytuacji, gdyz w przeciwnym razie po-
wstataby kwestia zgodno$ci zaistnialego stanu prawnego z normami
Konstytucji. Podkreslenia wymaga okoliczno$¢, iz Rada Ministrow dy-
sponuje mozliwosciami takiego wptynigcia na poczynania ministrow,
ktore zawsze moze zapobiec konfliktom, jakie wyniklyby na tle roz-
bieznosci w dyrektywach ptynacych do prezydiow z Rady Ministrow,
i do wydzialéw z ministerstw. Ministrowie realizuja wszystkie
swoje uprawnienia, w tym takze odnoszace si¢ do stosunkoéw z prezy-
diami rad narodowych i ich wydziatami, pod kontrolg i w my$l wskazan
Rzadu. Zabezpiecza to jednolito$§¢ dziatania wszelkich ogniw
catego systemu administracji panstwowej.



